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PRESENTACION
Con verdadero orgullo el ILPES registra la. edición N° 14 del "Boletín de 
Planificación", principal mecanismo de difusión del Sistema de Cooperación 
y Coordinación entre Organismos de Planificación de la región. El Boletín 
pone de presente la consolidación definitiva de una publicación que refleja 
el ánim.o permanente de los gobiernos por intercambiar ideas y experiencias, 
dentro del propósito de fortalecer la integración y cooperación regionales.
Este número incluye de manera especial importantes contribuciones de 
destacadas personalidades e investigadores de la región. Sobresale, en 
primer lugar, el tema de la pai^ticipaciön de la comunidad en las tareas del 
desarrollo económico y social. .Los artículos que esta edición recoge consti­
tuyen valiosos aportes de tipo conceptual e instrumental para involucrar 
a la gente misma en el proceso de desarrollo.
En segundo lugar, los demás trabajos reflejan experiencias nacionales 
y aspectos metodológicos dignos de ser conocidos por las autoridades del 
sector público y comunidad intelectual en general.
La. sección "Notas y comentarjos" presenta una síntesis de algunas 
de las actividades más sobresalientes que el ILPES realizará durante el 
presente año. Incluye además alguna información relevante en materia de 
Planificación Departamental.
Por último, como es tradicional, el Boletín incluye un resumen de 
los artículos aparecidos en el último número de la Revista de la CEPAL.

DEMOCRACIA, DESARROLLO Y PARTICIPACIOK ^
Osvaldo Hurtado
Las democracias latinoamericanas -en los términos en que actualmente se 
define este tipo de gobierno- se encuentran entre las más antiguas del 
mundo. Cuando se constituyen nuestras réplicas sólo existían la democracia 
norteamericana y los ensayos francés e inglés. Las democracias europeas 
datan de fines del siglo pasado y primeras décadas del presente y las afri­
canas y asiáticas de hace apenas trienta años. Si tenemos más de ciento 
cincuenta años de historia democrática, bien podemos afirmar que en esta 
materia lo que menos falta nos hace es experiencia. Pero si bien a principios 
del siglo XIX se dictan las primeras constituciones que organizan democráti­
camente a los países latinoaimericanos, la democracia no ha sido la forma de 
gobierno dominante, sino más bien la excepción. Ordinariamente prevalecieron 
diversas formas de dictadura, por el carácter antidemocrático de buena parte 
de los gobiernos que se cubrieron con un ropaje constitucional, o porque se 
ejerció una autoridad omnímoda, brutalmente depredadora y represiva. Hoy 
mismo, no más de media docena de países latinoamericanos cuentan con sistemas 
democráticos; en los demás se dan diversas formas de dictadura.
Durante la Colonia los virreynatos, audiencias y capitanías, que inte­
graron el Imperio Español -en términos de desarrollo-, no se encontraban a 
la distancia que hoy les separa de otros países del mundo. Europa estaba 
adelante pero no con las magnitudes actuales y los territorios que luego 
formarían los Estados Unidos de Norteamérica, ocupaban un lugar inferior tanto 
en el orden económico como en el cultural. En 1980 la situación es significa­
tivamente diferente, a pesar del importante crecimiento económico que ha tenido 
América Latina en los últimos veinticinco años. Norteamérica se ha convertido 
en la primera potencia mundial y los países latinoamericanos se.hallan inmersos 
dentro del conjunto de naciones en vías de desarrollo. Los futurólogos coinci­
den en prever que hacía fines de siglo, serán mayores todavía las distancias 
que separarán al mundo desarrollado de América Latina.
^  Discurso pronunciado por el Vicepresidente de la República del Ecuador, 
y Presidente del GONADE, señor Osvaldo Hurtado en la inauguración del Semina­
rio Internacional sobre Participación Social en América Latina (Quito, 
Ecuador, 17 al 21 de noviembre de 198o).
¿Cuáles son las razones por las que los latinoamericanos no hemos 
logrado organizar un sistema democrático estable y promover el desarrollo 
adeci;iado en nuestras naciones? La respuesta a esta pregunta se encuentra en 
la ya indominable bibliografía latinoamericana sobre los temas de la democra­
cia y el desarrollo, en la que constan innumerables diagnósticos e interpre­
taciones, realizados desde las más diversas perspectivas ideológicas. No voy 
a resumirlos y ni siquiera a citarlos, pues son bien conocidos por los espe­
cialistas en ciencias sociales que asisten a este Seminario. No he traido los 
temas de la democracia y el desarrollo para profundizar en su análisis, sino 
porque considero que tienen mucho que ver con la problemática de la partici­
pación, que ustedes discutirán en estos días. Más aún, pienso que sin demo­
cracia y sin desarrollo no es posible la participación.
En esta perspectiva deseo hacer algunas reflexiones.
Si no existe democracia, el pueblo no interviene en la generación de 
los gobiernos, nada tiene que ver en la designación de la autoridad, no puede 
pedirle cuenta y, menos aún, revocar un mandato que nunca otorgó. El movi­
miento sindical y la organización popular no existen; en el caso de haberlos, 
son manipulados por el gobierno y sus limites de acción son los consentidos 
por quien ejerce el poder. No hay una prensa libre, el derecho de informa­
ción es coartado y la opinión pública no tiene medios para expresar sus pun­
tos de vista. Tampoco hay partidos políticos: se hallan proscritos, o son, 
en unos casos, simples instrumentos de los que se vale el dictador para legi­
timar su autoridad o, en otros, etiquetas que carecen de influencia. En 
consecuencia, para llegar a la participación hay que partir de la democracia. 
Pero el solo hecho de que ella exista, de ninguna manera puede garantizar que 
haya participación, en los términos en que este Seminario busca definirla. 
Precisamente, éste es el propósito que ustedes buscan, ¿Cómo encontrar 
mecanismos idóneos de particpación que permitan pasar de lo que se ha dado 
en llamar democracia formal a la democracia participativa? Lo cual, por cier­
to, no implica desconocer el importante hecho de que en las últimas décadas, 
railes de latinoamericanos se han incorporado al ejercicio de la actividad 
politica.
Lamentablemente, en América La ciña parece no existir conciencia sobre 
la importancia y trascendencia del hecho democrático. En mi reflexión sobre 
el tema no voy a dirigirme a quienes se confiesan enemigos de la democracia. 
¿Qué podemos pedirles o reclamarles los hombres de pensamiento democrático 
a las fuerzas nacionales o extranjeras, multinacionales o internacionales, 
que ideológicamente o en su praxis política niegan la validez de la democracia, 
la combaten y luchan por el establecimiento de gobiernos dictatoriales de 
carácter totalitario o fascista? Mi propósito es hablar a los latinoamericanos 
que honestamente creen en la democracia.
Cuando en el continente se analizan los fracasos democráticos, sólo 
nos acordamos de quienes desconocieron la constitución, derrocaron al presi­
dente elegido por el pueblo y erigieron la dictadura, y no decimos una sola 
palabra sobre la responsabilidad de aquellos que por manifiestos errores o 
graves omisiones, crearon condiciones para que el Golpe de Estado pudiera 
darse. Es que los latinoamericanos tenemos una singular capacidad para 
au toen gañamos y buscar pecadores que carguen con culpas que también son 
nuestras. Con qtié frecuencia quienes se proponian desde el gobierno liquidar 
el imperialismo y el militarismo, se quejan lastimeramente de que estas 
mismas fuerzas les hayan arrojado del poder. ¿Tiene derecho un hombre de 
Estado que merezca este nombre a demandar la falta de colaboración de quienes 
se propuso destruir y a reprocharles que no contribuyeran a su autoinmolación?
Les decia que quiero hablar a los demócratas genuinos. Algunos de 
ellos, a pesar de ser hombres de pensamiento democrático y que frecuente­
mente han librado largas batallas contra las dictaduras, desde el exilio, la 
cárcel, o la clandestinidad, lamentablemente contribuyen con su práctica 
politica a desestabilizar la democracia que contribuyeron a construir, al 
extremar los conflictos. Por su naturaleza, la democracia es un sistema en 
el cual el poder se halla repartido. Las funciones ejecutivas, legislativa 
y judicial son sólo una parte de esa división del poder. También intervie­
nen en él los partidos politices y los llamados grupos de presión, que no 
se integran solamente con los sectores productivos, sino también, por ejemplo, 
con los movimientos estudiantil y sindical. Si la democracia es un sistema 
de gobierno compartido, resulta obvio que a quien ejerce el poder le corres­
ponde mediar en los conflictos, armonizar los intereses en pugna y buscar 
consensos. Pero, por otra parte, los otros poderes del Estado, los partidos 
políticos y los grupos de presión no pueden llevar los conflictos más allá 
de los limites de la Constitución y de la ley y, menos todavia, colocarlos 
en un terreno ajeno al de las instituciones democráticas. Tal cosa sucede 
cuando se tolera y alienta la violencia y el terrorismo; cuando se desacre­
dita y degrada el régimen democrático; cuando la demagogia introduce la 
anarquía administrativa y destruye la economia; cuando el canibalismo poli­
tico da rienda suelta a una oposición que sólo busca utilitarios objetivos 
personales. Es hora de que en América Latina surja un consenso sobre la 
necesidad de que nunca, y por ningún motivo, se ponga en riesgo el sistema 
democrático. En la hora actual, ya no son posibles las conspiraciones al 
estilo de las que se dieron en el siglo XIX. Si los civiles, si los empre­
sarios, si los estudiantes, si los trabajadores, si los partidos políticos, 
si quienes ejercemos el gobierno y quienes integran la oposición no desesta­
bilizamos la democracia, ella no correrá riesgo alguno. Y en el caso de que 
éste se presente, la unidad de todas las fuerzas sociales será suficiente 
para conjurarlo.
Dije que el segundo prerrequisito de la participación es el desarrollo.
No me refiero simplemente al crecimiento económico que trae como resultado 
lo que se conoce con el nombre de de sarro11ismo, sino al desarrollo integral 
que, además de una tasa adeciiada de crecimiento de la economia, busca una 
equitativa distribución de sus resultados entre todos los sectores sociales 
y en cada uno de los espacios geográficos. Si la participación implica el 
acceso a los servicios y bienes económicos, sociales y culturales, los mode­
los desarrollistas no pueden garantizar que tal propósito se cumpla. A pesar 
de los centenares de años transcurridos, de la vastedad de nuestros recursos 
naturales y de los esfuerzos realizados, el cuarenta por ciento de la población 
latinoamericana se encuentra en una situación de pobreza extrema, conocida con 
el nombre de marginalidad. Aquellos que la sufren carecen de empleo regular 
y no tienen, por tanto, acceso a la seguridad social y sólo parcialmente a 
los servicios de salud y educación, que son los derechos mínimos que deben 
reconocerse a un ser humano a esta altura del siglo XX. Resulta entonces 
evidente que si no hay desarrollo no puede existir participación. ¿Podrá 
un marginado acceder al crédito para vivienda? Evidentemente no, como 
tampoco estará protegido contra los riesgos de enfermedad, invalidez o vejez. 
Existen evidencias sobre el gran salto cualitativo que logra un trabajador 
por cuenta propia cuando pasa a desempeñar un trabajo remunerado y seguro 
en los sectores modernos de la economía.
Plantear en estos términos el problema, de ninguna manera implica 
desconocer el importante papel político que tiene la participación, en cuanto 
produce un efecto concientizador y movilizador. He subrayado la diferente 
situación en que se encuentra el proletariado y los marginados, porque fre­
cuentemente ciertas políticas sociales, propuestas con la mejor de las inten­
ciones, en la práctica benefician a los primeros y no a los segundos. Asi, 
por ejemplo, un aumento de salarios beneficia a los trabajadores dependientes 
y no a los trabajadores por cuenta propia. Algo parecido ha sucedido con la 
participación popular. Para facilitarla es indispensable la organización y 
ella, evidentemente, es más efectiva en una fábrica que entre trabajadores 
independientes. Estos, si bien realizan una misma actividad, la cumplen en 
lugares diferentes, lo cual toma más compleja su organización.
Muchos modelos se han puesto en práctica en América Latina para 
alcanzar el desarrollo. Prácticamente no hay ideología que no haya logrado 
una expresión política en el continente. Pero los resultados obtenidos no son 
halagadores, quizás porque los gobiernos, apremiados por las demandas popu­
lares y afectados por la crónica inestabilidad política, no han podido traba­
jar en soluciones de largo plazo que, en última instancia, son las únicas 
eficaces para resolver los problemas sociales del pueblo.
Este problema es extremadamente complejo. Sir, embargo, considero que 
una de las tareas más urgentes de América Latina, es encontrar una respuesta 
idónea a los problemas de la estabilidad politica y a la necesidad de armo— 
nizai’ el crecimiento económico con la justicia social. Los mejores esfuerzos 
se han desperdiciado en el continente, por la falta de continuidad del mode­
lo de desarrollo implantado. Hay países que se han preocupado principaliriente 
del crecimiento económico; otros, en canibio, se han interesado más por la 
justicia social. En el primer caso, el "modelo concentrador" aplicado, ha 
provocado el enriquecimiento de unos pocos y el empobrecimiento de la ma­
yoría, en desmedro de la justicia y de los derechos fundamentaL.es de la 
población, con graves consecuencias de oiden social. En el segundo, el 
"modelo distribucionista" ha traido consigo la paralización del crecimiento 
económico y, como consecuencia, la. pérdida de la base de sustentación del 
progreso social, con los consiguientes desequilibrios que a la larga han 
terminado por liquidar el sistema democrático y las conquistas sociales 
alcanzadas.
Una última consideración. La participación constituye un método y un 
medio de profundización democrática y no un fin en si misma. No se parti­
cipa por participar, sino para hacer efectivos los cambios sociales, para 
lograr el progreso de la comunidad, para que se consideren las aspiraciones 
e intereses populares, y para crear un tejido social que permita la conso­
lidación del sistema democrático. Caso contrario, se corre el riesgo de 
caer en cierta forma de espontaneísmo social, negativa para los mismos 
sectores populares que se quería prom.over. Sobre esta materia tenemos 
muchos ejemplos en Am.érica Latira, algunos extremadamente dolorosos.
Para un gobierno cuyas grandes metas son el desarrollo económico, la 
justicia social y el afianzamiento de la democracia y que, además, cree 
firmemente en la participación popular, es motivo de enorme .satisfacción  ^
que se realice en Quito este Seminario sobre Participación Social en América 
Latina, con la asistencia de tan disting’uidos políticos, economistas y 
científicos sociales. Para mi, es honor declararlo inaugurado, darles 
una cordial bienvenida y augurarles un fructífero trabajo, rico en resul­
tados prácticos.

PLANIFICACION PARTICIPATIVA EN COSTA RICA
Wilburg Jiménez Castro i/
Costa Rica es un pais que siempre se ha caracterizado por su sistema 
politico democrático, tamiz a través del cual son analizadas y solucionadas 
todas las situaciones que enfrenta la nación.
La democracia, como las monedas, tiene dos caras: democracia represen­
tativa y democracia participativa. Se entiende por democracia representativa 
el derecho que tiene un pueblo a elegir sus gobernantes cada cierto periodo 
de tiempo y democracia participativa la participación del pueblo en la toma 
de decisiones que afectan su destino. En Costa Rica los gobernantes se 
eligen cada ci^atro años, y en este sentido la democracia representativa ha 
funcionado efectivamente desde hace muchos años, pero la democracia partici­
pativa tradicionalmente no habia tenido igual grado de desarrollo, debido 
a la gran centralización de las decisiones en la cima del Gobierno.
Hoy dia se concibe en Costa Rica a la planificación nacional como un 
sistema consustancial al concepto de democracia participativa con el fin de 
lograr el desarrollo integral de la mayoría de los costarricenses y afianzar 
asi el régimen democrático prevaleciente.
De esta manera se ha fortalecido el concepto sistèmico de la planifica­
ción, a través de la consecución de dos objetivos fundamentales:
1. Una estrecha vinculación, de carácter simbiótico entre los lineamientos 
políticos que constituyen la estrategia de la planificación y los aspectos 
técnicos, convertidos en las tácticas, procedimientos, instancias e instru­
mentos mediante los cuales los objetivos políticos adquieren vida a través
de la acción y;
2. La participación de los niveles y ámbitos de decisión superior formal 
y jerarquizada, con las bases mismas de la sociedad, de manera que la plani­
ficación sea el resultado de un proceso de dos vías, de arriba hacia abajo
y a la inversa, con lo ci^ al los funcionarios políticos y los técnicos dan a 
conocer a las comunidades organizadas sus planteamientos, pero también escu­
chan los de éstas, que enriquecen así el diálogo democrático y además permiten
^  Ministro, Oficina de Planificación Nacional y Política Económica.
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que el mis pueblo organizado participe ampliamente en la formulación de 
planes, programas y proyectos y en el seguimiento de cómo ellos se ejecutan 
o dejan de hacerlo.
La base de este nuevo concepto en planificación lo constituye la filo­
sofía de la Promoción Humana. Se define a la Promoción Humana como "... la 
acción de estimular a los seres humanos hacia el logro de todas sus expec­
tativas. Es iniciar y adelantar lo que éstos hacen en la sociedad y en 
determinado campo de acción; es procurarles la consecución de sus objetivos 
en sus áreas de acción al permitirles que asciendan en logros concretos para 
la satisfacción de sus deseos y necesidades.
La Promoción Humana es una meta que debe realizarse cubriendo una 
serie de objetivos básicos en toda sociedadt integración, organización, 
coordinación, cooperación, de objetos y sujetos de especie diferente, para 
lograr metas de Promoción Humana en campos y situaciones diferentes. La 
Promoción Humana depende de esos objetivos elementales",
1. Filosofía del modelo
1.1 Planificación democrática
1.1.1 La planificación como instrumento del cambio en una 
sociedad democrática en desarrollo
Cuando se quiere decidir sobre los caminos del desarrollo en la 
democracia, surgen discrepancias acerca de ciuáles son los medios más efi­
cientes y cuáles los medios más legítimos para lograrlo. El que la mayoría 
concuerde en metas de desarrollo no significa que cualquier recurso para 
alcanzarlas sea aceptable moralmente. Se considera que algunos medios, por 
mucha eficiencia que puedan tener son inaplicables, porque comprometen las 
concepciones culturalmente establecidas sobre las libertades del hombre.
Ahora bien, dentro del campo de los instriumentos, la planificación 
tiene un lugar claro y aceptado, si bien dista mucho de poder aplicarse en su 
mejor forma. La planificación es en Costa Rica, como también lo es en otros 
países, relativamente nueva, y en consecuencia ha encontrado algunas resis­
tencias en su aplicación, en especial en ministerios de gobierno tradicional­
mente fuertes, acostumbrados por décadas a participar en un proceso de toma 
de decisiones en que la planificación fuera de esos organismos, en coordina­
ción con otros, no existía. Este suele ser el caso de los ministerios de 
hacienda, obras públicas, transportes, salud y educación.
jy Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes (Dirección General de Cultura), 
Manual de Comités y Subcomités cantonales y su acción en casas de cultura. 
Imprenta Nacional, San José, Costa Rica. 1980, pp. 8 y 9.
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El desarrollo planificado, en un sentido moderno, es una meta social 
que comprende cambios estructurales y cambios en la mentalidad de las perso­
nas. Cuando se trata de cambios estructurales que afectan a instituciones 
económicas, políticas, etc., las resistencias provienen de los diferentes 
grupos de intereses de la sociedad. A pesar de la resistencia que pueda 
surgir en estos campos (resistencia que en cada caso es el poder político el 
encargado de medir), se trata de una planificación que hace ya largo tiempo 
dejó de causar temor. Se diseñan asi diferentes programas de salud, desarro­
llo rural, crédito, distribución de la propiedad, etc., y la sociedad misma, 
en su vivir democrático, ha ido desarrollando modos aceptados para debatir, 
impulsar o combatir estos programas. Todos parecen aceptar lo inconveniente 
que puede llegar a ser el que se deje librado al azar el curso de la evolu­
ción social. ^
Para este tipo de planificación se han desarrollado técnicas y sistemas,
métodos, modelos y parece ser que, cuanto más científica se hace la planifi­
cación y cuanto mayor es su capacidad predictiva, más es la confianza que 
puede generar, como instrumento, en la comunidad sociopolitica. El aumento 
de credibilidad para la planificación es muy claro, pero también es evidente, 
y cada vez con mayor fuerza, que sin un cambio de mentalidad la planificación 
no da resultado.
1.1.2 Cambios en la actitud del hombre; la promoción humana
El cambio de mentalidad es preciso para el desarrollo, tanto
como los cambios estructurales.  ^  ^ ^
En efecto, muchas veces, cuando se propicia un ordenamiento institucio­
nal diferente, es necesario transformar en algún grado la mentalidad de las 
personas. El cambio de actitud aparece asi como otro reto de la planificación, 
y aquí, aparte de ser un campo mucho más complejo, las posibilidades de acción 
quedan, en una democracia, mucho más limitadas que en una dictadura.
Transformar la mentalidad de un grupo es modificar actitudes individuales 
y colectivas de sus miembros, estimular un tipo de pensamiento. Es lograr 
que los individuos sean capaces de guiar su conducta por derroteros diferen­
tes.
Cuando pensamos en conductas diferentes para alcanzar el desarrollo, es­
tamos pensando en actitudes cuyo resultado sea alcanzar comportamientos fun­
cionales, para un progreso más acelerado y una distribución más justa de los 
beneficios de ese progreso. Normalmente las actitudes nuevas que el planifi 
cador desea impulsar son de racionalidad, cooperación y creatividad. Cuando 
el subdesarrollo tiene como una de sus características sobresalientes la 
enorme desigualdad en el goce de los beneficios del crecimiento entre los 
miembros de la sociedad, es natural que el egoísmo aparezca como un obstáculo 
para el desarrollo deseado. Por otra parte, y muchas veces por las dificul­
tades y los temores de enfrentarse a un egoísmo que suele identificarse con 
grupos poderosos de la sociedad, el Estado asume una serie de responsabilida­
des que terminan por afectar seriamente la creatividad en sectores importan­
tes del conglomerado social.
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El cambio de actitudes debe ser siempre paralelo con la modificación 
estructural que busca el planificador, pero no puede confiarse en que sea 
espontáneo. Precisamente porque ha de intentarse darle un rumbo funcional 
y detemninado es que surgen los problemas.
Influir en la mente de las personas para modificar actitudes es deli­
cado. Hay numerosas dificultades técnicas para lograr planificadamente ese 
cambio, y es además claro que no se trata de un problema que pueda ser 
encarado sólo con incentivos.
Es imposible, en una democracia, pensar que este campo pueda ser absor­
bido por un sistema de planificación en si mismo. Aquí entramos en el juego 
de las ideologías y en el papel que desem.peñan los partidos políticos. En 
la democracia será siempre indispensable respetar y si es posible ampliar­
las libertades, tanto individuales como sociales, por ser lo esencial al 
hombre y al sistema. De aquí emana el hecho de que la solidez y la cultura 
políticas de los diferentes partidos en una sociedad sea una consideración 
muy importante en la planificación. Se podría afirmar que, de no existir 
partidos políticos con objetivos conscientes de cambios conductuales en la 
sociedad, y con fuerza para inducirlos, la planificación estructural pasaría 
a ser casi decorativa.
1.2 Planificación participativa
Un análisis detallado del Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 
’’Gregorio José Ramírez" (PND) permite identificar dos pilares básicos alre­
dedor de los cuales se configura su diagnóstico y su estrategia. El primero 
tiene que ver con la estructura productiva de la economía nacional y el se­
gundo tiene que ver con la participación de los costarricenses en el proceso 
de desarrollo. Así, los aspecto, que tradicionalmente se incluyen dentro de 
la definición de desarrollo en e- contexto histórico latinoamericano o sea, 
lo económico y lo social, se manifiestan en el Plan Nacional de Desarrollo 
J-979-1982 "Gregorio José Ramírez" a través de un análisis y una estrategia 
relacionada, por una parte, con la estructura de la economia y por la otra, 
con la participación de los individu.)s en la vida nacional.
En relación ,?1 prim.er aspecto, en otros países, y en el m«stro, en 
períodos anteriores, ei componente económico del desarrollo se ha enfocado 
en algunas circunstancias de ta.l forma que los diagnósticos y las estrategias 
tienden a preocuparse por el aspecto cuantitativo del producto nacional.
Asi, el interés fundamental se centra en la tasa de crecimiento de ese 
producto. Si bien este es un aspecto importante del PND, en el mismo se 
considera que la tasa de crecimiento es una variable que depende esencial­
mente de la estructura de la economía. Problemas tales como el déficit 
en el intercambio de mercancías con el exterior, el endeudamiento externo.
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la inflación, el desempleo, el déficit fiscal, la concentración geográfica 
de la actividad económica, el deterioro en la distribución del ingreso, etc. 
están íntimamente ligados a la importancia relativa de diferentes sectores 
y actividades dentro de la economía, o sea, a la estructura económica.
De ahí que la Estrategia del Plan concentre gran parte de su atención 
en lineamientos, medidas e instrumentos que permitan modificar paulatinamente 
esa estructura. La Estrategia propone que los esfuerzos intelectuales, 
académicos, empresariales y burocráticos del país, se dediquen al fortale­
cimiento del agro y de la agroindustria, como los bastiones sobre los cuales 
se sustentará el crecimiento económico de Costa Rica.
En relación al segundo aspecto incluido en la definición de desarrollo, 
lo social, éste tradicionaLmente se ha enfocado de tal forma que los diagnós­
ticos y estrategias de los planes tienden a preocuparse por la distribución 
de la riqueza nacional y tienen como objetivo fundamental el que se transfiera 
de los sectores de altos ingresos a los de bajos ingresos, por medios imposi­
tivos y a través de la dotación de servicios.
En el contexto del Plan se lleva a cabo un análisis que permite con—
q. 0^ "regalar** y **donar'* los medios de vida para la subsistencia, 
corroe y deteriora las potencialidades htmianas, al impedírseles a los indivi­
duos participar en la elaboración de esos medios de vida, o sea en la pro­
ducción y en la actividad económica del país. Este paternalismo no conduce 
al verdadero desarrollo, el desarrollo humano, sino que más bien tiende a dar 
carácter de permanente a la situación de marginalidad de los grupos de bajos 
ingresos y se convierte, por esa razón, en factor más bien deshumanizante.
Por otra parte se reducen las posibilidades de la organización para la toma 
de decisiones, o sea la participación política, por cuanto si esos grupos 
ya disponen de los medios de vida, su motivación para esa participación se 
minimiza.
De ahí que la estrategia del PND además de preocuparse por la distri­
bución de la riqueza, dedique una atención prioritaria a la promoción 
humana a través de la participación. Así, la organización de las comunida­
des para la toma de decisiones y la **autodotaci6n** de servicios y la auto­
gestión como alternativa empresarial, juegan un papel fundamental en la 
política social, delineada en el Plan.
Se ha procurado así poner fin al tradicional divorcio entre la 
planificación socioeconómica, el crecimiento institucional y la ejecución de 
programas y proyectos públicos.
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1.3 El proceso de planificación integral
El Estado costarricense ha venido creciendo en el pasado de manera 
vertiginosa en su estructura y en sus recursos, entre otras razones como 
consecuencia del crecimiento funcional que ha experimentado sin planifica­
ción administrativa desde su Independencia hasta hace pocos años.
Por lo tanto, su acción debe racionalizarse al máximo, y la planifi­
cación socioeconómica debe fortalecer tal esfuerzo de racionalización de la 
labor del Estado, tanto desde el pimto de vista de la politica pública 
global, como desde la puramente institucional. Asi, consideramos que la 
totalidad de acciones institucionales debe comenzar por una apreciación 
global de las situaciones a enfrentar, pasando por sus implicaciones regio­
nales y luego sectoriales, para finalmente llegar a la acción de ejecución 
institucional.
La fase de planificación regional parte de los lineamientos globales 
y regionales nacionales contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo 1979­
1982 "Gregorio José Ramírez" que ella misma ha contribuido a definir y per­
mite elaborar detalladamente sobre las particularidades y prioridades de 
las regiones; asimismo considera, dentro de tal perspectiva regional de 
análisis, los aspectos más importantes, generales y orientadores en cuanto 
a programas y aportes de los sectores y de las instituciones en cada región, 
sin entrar en el detalle del contenido de los mismos.
Por su lado, la fase de planificación sectorial parte de los linea­
mientos globales, regionales y sectoriales contenidos en el Plan Nacional de 
Desarrollo 1979-1982 "Gregorio José Ramírez" y en los mismos planes regiona­
les, en cuanto a política sectorial, y elabora en detalle sobre las particu­
laridades y prioridades de los sectores; asimismo considera los aspectos 
globales referidos a programas y aportes de las instituciones de cada 
sector, sin entrar en detalles de programación interna de éstas. Y en igual 
forma en cuanto atañe a instituciones.
Este proceso de planificación se distingue por una jerarquía de fases 
y niveles de distinto contenido especifico, perfectamente integrados, y 
dentro de una dinámica de acción simultánea de todas las fases, cada una en 
su respectivo ámbito de proyección pero derivando lineamientos y orientaciones 
de las demás fases en un flujo permanente de formulación de política de 
arriba hacia abajo y viceversa.
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1.3.1 El Subsistema de Reforma Administrativa
Se comenzó por establecer la creación del Subsistema de Reforma 
Administrativa, que tiene en sí mismo una estructura sistèmica pero que a la 
vez está integrado al Sistema Nacional de Planificación. El centro del 
Subsistema de Reform Administrativa está en la Oficina de Planificación 
Nacional y Política Económica de la Presidencia de la República (OFIPLAN), 
a través de la División de Reforma Administrativa. Forman parte de dicho 
Subsistema todas las unidades de análisis y de reforma administrativa de las 
instituciones del sector público.
El paso inmediato que sig^ aió a la creación del Subsistema fue la pro­
mulgación sobre la base de estudios y consultas previos, del Plan de Reforma 
Administrativa. Este Plan incluye como dos de sus elementos fundamentales la 
creación de los subsistemas de planificación y coordinación sectorial y de 
planificación y coordinación regional, además de programas y acciones en 
materia de creación de un sistema integrado de administración de recursos 
humanos del sector público (que complementa y amplía nuestro régimen de 
Servicio Civil); para la formulación y evaluación presupuestaria y de la 
contabilidad pública; en los campos, de importancia creciente, de la estadís­
tica y de la informática; etc. En total, son dieciseis los programas que 
incluye el plan de Reforma Administrativa.
1.3.2 El Subsistema Sectorial
La creación de un Subsistema de Planificación y Coordinación 
Sectorial ha sido de vital importancia para la ejecución del Plan de Reforma 
Administrativa y para la puesta en práctica de los planes y proyectos de 
desarrollo del gobierno. El conjunto de las instituciones públicas de Costa 
Rica ha crecido enormemente, en particular en las últimas décadas; su estruc­
tura es abundante, variada y compleja. Hasta hace poco, sin embargo, no 
existían en la práctica instancias de coordinación interinstitucional funcio­
nales, aparte del Consejo de Gobierno y del Consejo Agropecuario Nacional.
Se pretendía lograr algún grado de coordinación mediante representaciones en 
las juntas directivas de las instituciones descentralizadas administrativamente, 
pero este mecanismo está lejos de satisfacer las necesidades de coordinación 
operativa que demandan la planificación y la administración pública modernas.
Como respuesta a este vacío de coordinación fue que se creó, mediante 
Decreto Ejecutivo, el Subsistema de Planificación y Coordinación Sectorial.
Para diseñar dicho Subsistema, se ha usado el modelo de nuestro propio 
Consejo Agropecuario Nacional, y se complementa esta experiencia con el saber 
doctrinario acumulado y también con experiencias que se ha tenido oportunidad 
de conocer de otros países.
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1.3.3 El Subsistema Regional
Los Subsistemas de Planificación y Coordinación Sectorial y de 
Planificación y Coordinación Regional son estrechamente complementarios.
De hecho, se interpenetran hasta un grado tal que se hace imposible concebir 
el uno sin el otro. Atendiendo a las características particulares de nuestro 
país, hemos determinado la existencia de cinco regiones, divididas a su vez 
en veintidós subregiones y en cada una de ellas un consejo de desarrollo 
subregional, que, agrupados a nivel regional, constituyen los consejos de 
desarrollo regional para cada una de las regiones. En los consejos de 
desarrollo están representadas las instituciones públicas con actividades 
desconcentradas, así como los sectores privados y comunales. Como se ve, 
el modelo tanto sectorial como regional es esencialmente participativo, y 
contribuye a una profundización de la experiencia democrática de Costa Rica.
De hecho, cada consejo sectorial, subregional y regional, ya sea en el orden 
técnico o en el político-administrativo, representa un verdadero crisol en 
el que se combinan los diversos criterios que contribuyen a la consolidación 
de una democracia pluralista y progresista.
Otra experiencia interesante ha sido el esfuerzo realizado de coordi­
nación interinstitucional, a través de la creación en OFIPLAN de una 
División con tales propósitos, de las acciones que se han tomado con minis­
terios, entes autónomos, sistemas técnico-administrativos y municipalidades.
Por tanto, existe una integración de las acciones regionales y secto­
riales mediante los Comités Sectoriales Regionales que integran a los 
directores regionales de cada ministerio y entes descentralizados, organizados 
por sectores. Igualmente existe en cada región un Comité Intersectorial que 
reúne a los directores regionales que coordinan cada Comité Sectorial en la 
región, para fines de coordinación operativa de sectores en las regiones.
2, Planificación operativa 
2.1 Planes Operativos Regionales (POR)
Los Planes Operativos Regionales (POR) son los planes de corto plazo 
que se realizan cada año para alcanzar los objetivos regionales y subregionales 
de mediano y largo Plazos.
Los Planes Operativos Regionales están basados en el siguiente concepto:
"Una vez definido el marco global o macro-socioeconómico anterior, es 
necesario pasar a un plano más concreto de formulación de política. Hay que 
determinar cómo los grandes lincamientos u objetivos de la fase global, se 
deben desagregar en lineamientos, objetivos o metas regionales, de tal suerte 
que se aclare en qué regiones o áreas geográficas se van a cristalizar los
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fenómenos económicos y sociales que se vienen registrando en un periodo 
histórico". _2/
Como se ha indicado anteriormente, identificada y planteada la pro­
yección regional de la política económica y social, es necesaria la fase 
de la Planificación Sectorial, la c’sal obliga a especificar ato más la 
política regional, pero ahora en términos del papel y responsabilidad que 
corresponde a los grupos de instituciones vinculadas por la afinidad de las 
actividades que ejecutan, es decir agrupadas en sectores de actividad 
gubeinativa.
A lo largo de todo el proceso de planificación aquí expuesto está 
implícito el papel activo de los Consejos de Desarrollo y de los Coordina­
dores de los mismos. Los Consejos de Desarrollo y Coordinación Subregionales 
y Regionales, sirven de órganos de comunicación y retroalimentación para 
lograr una amplia comprensión de la problemática regional y también de 
órganos de cons’ulta, revisión y control de lo que OFIPLAN aspira para la 
correspondiente subregión y región. Esto se sustenta en la filosofía de la 
participación popular y en el resfíectivo decreto ejecutivo que crea el 
Subsistema de Planificación Regional y Urbana, el cual establece que los 
Consejos de Desarrollo y Coordinación deben elaborar un Plan Operativo 
Ani;ial. Dicho decreto establece, además, que OFIPLAN debe contar con 
Secretarias de Planificación y Coordiiiación Subregional y Regional, que 
son el órgano asesor y la secretaría técnica de los Consejos Subregionales 
y Regionales de Desarrollo. El esquema de los Planes Operativos comprende 
sus fases de análisis, planificación, ejecución, control y evaluación.
2.2 Planes Anuales Operativos (PAO)
En lo que se refiere al tiempo, los planes globales, regionales y 
sectoriales contienen lineamientos de largo y mediano plazos. Asi, en la 
Ultima etapa del proceso se requiere una vinculación entre estos planes y 
las acci-ones que se emprenden en el corto plazo. Tal relación concatenada 
se establece a través de la planificación anual operativa, la cual constituye 
el último eslabón del proceso y se lleva a cabo en términos más específicos, 
haciendo explícitas las políticas, ios instrumentos y los recursos a utilizar 
en la. consecución de los fines deseados.
OFIPLAN, División de Reforma Administrativa."El proceso de planificación 
integral en Costa Rica", pág. 11, párrafo tercero, septiembre de 1978.
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Los Planes Amiales Operativos (PAO) pueden concebirse "... como el 
resultado de un proceso por medio del cual se establecen, dentro del marco 
de las estrategias y los planes de mediano plazo, las bases del comporta­
miento socioeconómico del pais en el corto plazo, y se definen las metas 
del sector público y las orientaciones del sector privado, a través de medi­
das directas e indirectas (incentivos, tributación, precios, financiamiento, 
inversión, etc,). Además, el Plan Anual plantea los requisitos financieros, 
materiales y humanos e identifica las condiciones para la localización 
temporal (metas y recursos por subperiodos) y especial de las actividades 
de acuerdo a las exigencias del desarrollo económico". _3/
Mediante la planificación operativa se tiende a ra'^ionalizar las deci­
siones de política socioeconómica, a hacerlas compatibles y a darles cohe­
rencia, como un modo de lograr una instrumentación más eficaz en cuanto a 
sus resultados. Los tres instrumentos básicos con que se cuenta para la 
elaboración del plan anual operativo son las políticas, los planes y los 
presupuestos.
2.3 Integración de los planes operativos regionales y sectoriales
El conjunto de Objetivos Regionales Generales, Políticas Regionales 
y Planes Regionales conforma el Plan de Desarrollo Regional (PDR). Ese Plan 
de Desarrollo Regional se desagrega en el Plan Operativo Regional, que sirve 
a la División Sectorial de OFIPLAN para que elabore los planes anuales 
operativos de los sectores, los cuales, a su vez, se desagregan por subre­
giones y regiones, obteniéndose asi el Plan Operativo Sectorial para cada 
Región y Subregión. El "Plan Operativo Regional-Sectorial" (PORS), es un 
producto conjujito de la División Regional y de la División Sectorial de 
OFIPLAN y llena su cometido como resultado de la coordinación de ambas 
Divisiones.
3. Institucionalización del sistema de planificación nacional
La Ley de Planificación N° 5525 de mayo de 1974 ^  creó el Sistema de Plani­
ficación Nacional, y de su articulado se infiere la existencia de distintos 
órganos planificadoresr La Oficina de Planificación Nacional y Política 
Económica de la Presidencia de la República como órgano central del Sistema;
^  Antonio Amado y Jorge Israel. "Algunas notas sobre planes operativos 
anuales". ILPES. Documento presentado al II Seminario de Presupuestos, 
Lima, Perú, julio de 1972.
^  Esta ley sustituyó a la Ley de Planificación N° 3087 del 31 de enero 
de 1963, bajo la cual se creó la Oficina de Planificación Nacional con sus 
departamentos y funciones.
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las unidades regionales, sectoriales e institucionales de planificación; las 
unidades de análisis o planificación administrativa y los consejos de diverso 
tipo creados por Decreto Ejecutivo.
En la interpretación y propuesta que se ha elaborado por OFIPLAN lo 
anterior se replantea de la siguiente manerar a) existe una dirección polí­
tica del Sistema, constituida por la Presidencia de la República, a través 
de los Despachos del Presidente y del Ministro de Planificación; b) hay un 
órgano central del Sistema de Planificación Nacional, constituido por 
OFIPLAN; c) se establecen tres Subsistemas básicos de Planificación, ya. 
creados por Decreto Ejecutivo, asi: i) un Subsistema de Planificación 
Regional, que tiene su coordinación política en un Consejo Nacional de 
Desarrollo Regional y por un órgano de apoyo para esa coordinación técnica 
constituido por OFIPLAN y sus secretarías regionales de planificación; i«i 
órgano de coordinación política y técnica en cada una de las cinco regiones 
constituido por el respectivo Consejo de Desarrollo Regional y en las 22 
subjregiones por Consejos Subregionales; y un nivel de participación institu­
cional constituido por todas las agencias desconcentradas de las instituciones 
ministeriales y descentralizadas, por las municipalidades en cada región y 
subregión y por asociaciones comunales y privadas; ii) Siibsistema de 
Planificación Sectorial, que tiene un nivel de dirección política constituido 
por la Presidencia de la República y por el Consejo de Gobierno; un nivel 
de coordinación constituido por OFIPLAN; un nivel de coordinación política 
en cada Sector constituido por el Ministro del Sector, por el respectivo 
Consejo Nacional Sectorial (el Ministro del Sector con los Presidentes 
Ejecutivos) y otros jerarcas de entes descentralizadas del Sector, cujras 
funciones son de coordinación de las políticas de cada uno de dichos sectores; 
una secretaría sectorial de planificación; las unidades institucionales de 
planificación de los organismos del Sector, y un Comité Intersectorial de 
Coordinación Técnica, iii) un Subsistema de Reforma Administrativa cuya 
dirección política es la Presidencia de la República, un nivel de coordinación 
político-técnica que es OFIPLAN; y unidades regionales, sectoriales e insti­
tucionales de Reforma Administrativa (análisis y planificación administrativa), 
que actúan en apoyo de los respectivos Consejos Regionales y Subregionales de 
Desarrollo, Consejos Nacionales Sectoriales, y máximas autoridades administra­
tivas de todos los organismos públicos.
El esquema organizativo del Sistema de Planificación Nacional se
resume así:
a) Dirección política del Sistema: la Presidencia de la República, y en 
lo que es de su competencia, el Consejo de Gobierno;
b) Organo central y normativo de Planificación y de Coordinación Político- 
Técnica; OFIPLAN;
c) Subsistemas básicos de planificación, coordinados por OFIPLAN:
i) Un Subsistema de Planificación Regional y Subregional;
ii) Un Subsistema de Planificación Sectorial y;
iii) Un Subsistema de Reforma Administrativa
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haber generalizado a nueve sectores la coordinación política de Gobierno, 
a través de la constitución de los respectivos Consejos Nacionales Secto­
riales y de sus respectivas Secretarías Ejecutivas y la constitución del 
Consejo Técnico Sectorial, que en su respectivo ámbito de acción es el 
ente de coherencia técnica. Con anterioridad a mayo de 1978 existía sola­
mente un Consejo Nacional Sectorial que era el de Agricultura y Ganadería 
y dos secretarías ejecutivas; la de este mismo sector y la de Industrias.
La mayor transformación de una vieja experiencia de cuarenta años (el ini­
cio del Consejo Agropecuario Nacional en 1940) está permitiendo además de 
la coordinación de políticas y la ejecución de directrices, la elaboración 
del primer presupuesto consolidado del Sector Público para 1982.
También ha sido muy significativo el esfuerzo de concepción y de eje­
cución del proceso de planificación regional que ha permitido consolidar 
algunas de las experiencias que se habían venido teniendo desde 1 9 7 2, año 
en que se hizo el primer intento de organización de un Consejo Regional en 
el país.
Pero aunque las experiencias puedan parecer similares a las de otros 
países, o épocas, por tener el mismo nombre, los conceptos son radicalmente 
diferentes puesto que, como ya se ha explicado anteriormente, la organiza­
ción de los Consejo Subregionales y Regionales trasciende las actividades 
de carácter geográfico, al introducir relaciones de carácter institucional 
en el espacio, en el cual hay un proceso de desconcentración de actividades 
y de coordinación por sectores, con los mismos nueve sectores del esquema 
nacional.
Adicionalmente hay otro importante elemento nuevo; la participación 
de los funcionarios que representan a los organismos desconcentrados y a 
los grupos organizados de la comunidad tales como: sindicatos, grupos co­
munales y profesionales, asociaciones culturales, etc., todos los cuales 
constituyen, junto con los delegados municipales de las respectivas juris­
dicciones, las asambleas generales subregionales. Una vez juramentadas, 
de acuerdo al mandato constitucional, ellas eligen -sin injerencia política 
del gobierno central o de los gobiernos locales- su propia junta directiva 
y escogen además a sus respectivos presidente y secretario.
Los consejos subregionales de desarrollo ya están constituidos y la 
segunda fase del proceso será la organización de los cinco consejos regio­
nales, constituidos en la misma forma democrática, en un proceso que va 
desde la base hasta la cima. En ésta se encuentra el Consejo Nacional 
Regional que preside el Primer Mandatario e integrado además por seis 
miembros del Gabinete, por seis Presidentes Ejecutivos de las instituciones 
autónomas, por el Presidente de la Liga de Municipalidades y por los cinco 
Presidentes de las Juntas Directivas de los Consejos Regionales. La Secre­
taría de este Consejo la desempeña el Director de la División de Planifica­
ción y Coordinación Regional y Urbana de OFIPLAN, quien a su vez preside el 
respectivo Comité Técnico, en el cual están representados los organismos 
más estrechamente vinculados con la regionalización.
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Se está en proceso de reorganizar los niveles de integración funcional 
o de funciones y de política, que coadyuvan con OFIPLAN, tal como lo esta­
blece este esquema organizativo. La política institucional es responsabili" 
dad interna de cada Sector en particular, de tal suerte que en dicho nivel 
se realiza la asignación especifica de funciones y actividades a cada 
Institución. OFIPLAN no dirige ni orienta las políticas institucionales, 
sino que colabora en la elaboración de los lineamientos de política para 
cada Sector, además de que por Ley y conveniencia debe preocuparse adicio­
nalmente de la programación y control de las inversiones y de la compatibi- 
lización de la asistencia técnica internacional con el Plan Nacional de 
Desarrollo, 1979-1982 "Gregorio José Ramírez", así como de la concesión de 
prioridades para el Presupuesto del Gobierno Central, de acuerdo a linea— 
mientos del Presidente de la República y en concordancia con el Ministro 
de Hacienda y con el Banco Central de Costa Rica.
4. Experiencias logradas en Costa Rica
4.1 Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982
"Gregorio José Ramírez"
El actual Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 "Gregorio José 
Ramírez" es el resultado del trabajo conjunto de todas las instituciones 
del sector público, y de una serie de consultas con el sector privado y 
laboral. Es el primer documento de esa naturaleza que fúe confeccionado 
en el primer año de la actual Administración. En las anteriores, el Plan 
Nacional de Desarrollo se concluía y publicaba casi siempre al finalizar 
el periodo de gobierno con lo cual era un documento técnico pero sin apli­
cación práctica, y en más de una ocasión sin apoyo político superior.
Se caracteriza el Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 "Gregorio 
José Ramírez", por proponer un modelo desarrollista diferente al que tradi­
cionalmente había adoptado el país con marcadas connotaciones de paterna­
lismo e intervención estatal. Ello debido a que los estudios que dieron 
como resultado el Contexto Socioeconómico de ese Plan, concluyen que el 
modelo anterior se aplicaba a las circunstancias del momento histórico en 
que se adoptó. Pero las circunstancias han cambiado, y en la actualidad 
el modelo agroexportador es el que más se adapta a las circunstancias 
reinantes en el país en estos momentos, ya que el país es agrícola por 
vocación y es el sector agrícola, explotado de manera científica y racional, 
el bastión fundamental de la economía costarricense (sin descuidar la 
industria).
4.2 Otras experiencias
Se han logrado consolidar todas las experiencias satisfactorias que 
ha tenido OFIPLAN desde su fundación en 1963 y además se han introducido 
algunas innovaciones, como por ejemplo, el pasar de la fase de planes 
administrativos a su ejecución a través del proceso de reforma administrativa;
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otra importante experiencia son los planes anuales operativos (PAO), 
los cuales ya se han mencionado con anterioridad y los planes operativos 
regionales (pOR) previstos para 1981-1982, como tin primer ensayo y que 
servirán para fortalecer aún más el proceso de planificación integral de 
Costa Rica.
Finalmente es necesario mencionar las experiencias que se han tenido 
ccsn la elaboración de programa de desembolsos de endeudamiento externo, 
definidais las prioridades desde el Despacho del señor Presidente de la 
República, con base en propuestas conjimtcis de tina comisión integrada por 
funcionéirios del Ministerio de Hacienda, del Banco Central y de OFIPLAN; 
el plan de asistencia técnica internacional, elaborado conjuntamente por el 
Ministerio de Relaciones Exteriores y por OFIPLAN, con base en los objetivos 
del Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 "Gregorio José Ramírez" y; las 
autorizaciones para inversiones, también relacionadas con los mismos objeti­
vos del Plan Nacional de Desarrollo.
El autor. Lie. Wilburg Jiménez Castro, Ministro-Director de Planifica­
ción Nacional y Política Económica, agradece y destaca la valiosa colabo­
ración del señor Mario Carvajal Robles, Asistente Administrativo del 
Despacho del Ministro, para la elaboración de este documento.
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PLANIFICACION CON PARTICIPACION: DIMENSIONES,
VIABILIDAD Y PROBLEMAS ^
Angel Flisfisch, Rolando Franco y Eduardo Palma * * /  
Introducción
El objetivo de este documento es estudiar las relaciones existentes entre 
planificación y participación. Comienza con la presentación de las carac­
terísticas básicas del modelo de planificación vigente en la región, enfa­
tizando las limitaciones existentes para que pueda alcanzar mayor eficacia. 
Ellas derivan principalmente de su escasa representatividad. Para superar 
tal situación se postula una planificación participativa, que contribuya al 
logro y mantenimiento de un acuerdo social, requisito básico para el funcio- 
jento normal del tipo de sociedades en las que se centra este análisis.
La planificación participativa surge como un mecanismo que permite 
ampliar el horizonte temporal de los conflictos sociales.
Posteriormente, se analizan otras dos formas de participación vincu­
ladas a la planificación: la de tipo compensatorio, mediante la cual se 
busca dotar de mayor capacidad de organización y participación en la toma de 
decisiones a los grupos sociales actualmente marginados, y la que consiste 
en facilitar los procesos de descentralización regional y local, frenando 
las tendencias a la concentración del poder en los órganos estatales cen­
trales.
El análisis del documento se centra en tipo específico de situación 
nacional caracterizado por \ma economía mixta y un régimen democrático. Sin 
duda, es posible encontrar en América Latina otras combinaciones politico­
económicas y sería fecundo estudiar también sus posibilidades de aimientar la 
eficiencia de las actividades de planeamiento y el papel de la participación. 
Sin embargo, esa reflexión no se intentará aquí.
^  Trabajo presentado e.n el Seminario Internacional sobre Participación 
Social en América Latina (Quito, Ectiador, 17 al 21 de noviembre de 198o).
* * /  Consultor y funcionarios ILPES.
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Debe destacarse, que centrar el análisis en regímenes democráticos y 
de economía mixta lleva a establecer un recorte bastante amplio en la rea­
lidad, pudiendo darse muchas variedades, según sea el volumen e importancia 
de los sectores público y privado, la madurez del sistema político vigente, 
el carácter de sus partidos, etc. Pero qx;ieda claro, también, que en tales 
situaciones habrá un conjunto de actores sociales cuyo papel fundamental 
deriva de las características seleccionadas como centrales. Así, en la 
esfera económica son básicos el gobierno nacional y las organizaciones pa­
tronales y sindicales, aun cuando la importancia de uno y otras pueda ser 
muy diversa en cada caso concreto. De igual modo, la existencia de un 
régimen democrático supone, al menos, la existencia de partidos políticos y 
de un parlamento, lo que tampoco implica emitir juicios a priori sobre el 
grado real de democratización alcanzado por la sociedad en cuestión.
En breve, una sociedad caracterizada por la democracia política y la 
economía mixta, delimita las reglas de juego que regirán el comportamiento 
de sus actores. Una meta fundamental de un sistema de tal tipo es, justa­
mente, establecer un acuerdo social. La estabilidad y la madurez de un 
régimen con dicha fórmula dependerá de que el acuerdo logrado sea estable 
y duradero. A su vez, éste abre nuevos horizontes políticos y económicos.
Sin embargo, dadas las condiciones socioeconómicas prevalecientes en 
América Latina, es probable que, de alcanzarse un acuerdo entre los sectores 
sociales básicos vinculados al proceso de industrialización - vale decir 
las organizaciones patronales y sindicales -, queden fuera de él sectores 
mayoritarios de la sociedad, no incorporados a la modernización económica.
El número de excluidos en América Latina suele ser considerablemente mayor 
que en los países de capitalismo avanzado, lo que lleva, por un lado, a que 
los problemas de la participación sean diferentes en cada caso, dificultando 
la trasposición de enfoques y soluciones y, por otro, a que la consecución de 
una verdadera democracia exija postular la necesidad de ampliar el acuerdo 
social, actuando en el sentido de organizar e incorporar a esos sectores 
excluidos.
Como consecuencia de las características estructurales anotadas es 
probable también que los Estados latinoamericanos tengan menos capacidad 
de arbitraje y de promoción de acciones en el sentido anteriormente indicado, 
que sus similares de países desarrollados, lo que constituye una limitación 
importante para el logro de las metas que im modelo como el enunciado debe 
alcanzar.
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I. PLANIFICACION Y PARTICIPACION: SUS CONEXIONES
1 . Supuestos y límites del modelo de planificación vigente
La idea de la planificación se ha venido consolidando en America Latina, al 
punto que hoy se la reconoce como una actividad propia del Estado y se 
incluye, en el conjunto de aparatos estatales, un sector de planificación 
especializado y diferenciado. No obstante esa apariencia de uniformidad, 
la planificación se encuentra asociada a las mas diversas experiencias.
La posición predominante puede resumirse así:
Usualmente, el agente concreto de la planificación es concebido como 
un equipo de técnicos que disponen de una teoría acerca de como funciona la 
vida económica, y aceptan una doctrina estrechamente ligada a la teoría 
positiva, que justifica la validez de ciertos fines.
Tal construcción intelectual permite, entre otras cosas, responder a 
la cuestión sobre la representatividad: de ella se infieren tanto las metas, 
como los medios considerados teóricamente adecuados para alcanzarlas y 
también una correspondencia entre esas metas y también ciertos tipos de 
intereses supuestamente armónicos con las metas prefijadas; aquellos tienden 
a ser fundamentalmente intereses imputados, que pueden no coincidir necesa­
riamente con los reales y ello porque en los dominios de la vida social y 
económica se trata fundamentalmente con comportamientos estratégicos, 
desplegados por grupos sociales, institucionales, organizaciones o indivi­
duos en sus relaciones recíprocas de interacción y como respuestas inteli­
gentes Oracionales) a las situaciones que se constituyen a partir de esas 
interacciones.
A la vez, ese comportamiento no se produce de manera arbitraria o 
accidental, sino que tiende a gobernarse por ciertas lógicas, lo que hace 
posible construir una cierta legalidad de lo social, y por tanto, posibi­
lita también su conocimiento, su anticipación y su control. No obstante, 
y puesto que se trata de comportamientos estratégicos, siempre esta abierta 
la posibilidad de un cambio en la propia lógica que los ha gobernado, 
precisamente como respuesta estratégica a las características del tipo de 
situación que se vive.
Lo anterior implica que la intervención estatal planificada puede 
encontrar resistencias que determinen resultados considerablemente dife­
rentes a los perseguidos.
Una de las respuestas posibles a estas limitaciones del desarrollo de 
la planificación, y quizas la mas común, es optar por una estrategia de 
regimentación. ^
Otra, consistiría en abrir el proceso de planificación a la partici­
pación de los grupos sociales, instituciones y organizaciones involucradas, 
intentando definir metas y medidas concertadas o negociadas, para asi obte­
ner una relativa transparencia de las lógicas sociales (institucionales, 
organizacionales) concurrentes y un grado significativo de control compar­
tido sobre ellas. Esta ultima es la que interesa aquí y para ello se 
exploran alternativas de mejorar las condiciones de representatividad que 
posee la actividad de planificación en la región.
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2. Debilidad de la sociedad civil latinoamericana y el papel 
de la planificación en su fortalecimiento
El único criterio práctico de representatividad reside en el asentamiento 
dado a las metas de una política por los actores afectados. Empero, en 
los países latinoamericanos, los niveles de representatividad son extraor­
dinariamente bajos.
En efecto, pueden distinguirse tres categorías de experiencias nacio­
nales en América Latina;
i) Unos pocos casos caracterizados por la vigencia prolongada de 
instituciones democráticas, que sin embargo no van más allá de tres décadas 
de antigüedad como máximo, con niveles de organización social comparativa­
mente altos para la región, pero deficitarios en términos de la representa­
tividad alcanzada.
ii) Casos de transición desde situaciones autoritarias a formas polí­
ticas democráticas, con niveles de organización social significativamente 
deprimidos; y
iii) Situaciones autoritarias en que prevalece la desmovilización 
social.
Las experiencias de planificación en cada caso, no sólo reflejan las 
condiciones prevalecientes, sino que parecen exacerbarlas, dado el modelo 
que clásicamente ha orientado esas experiencias.
Por esa razón, en las experiencias latinoamericanas se requiere 
constituir un orden de cosas que posibilite el logro de los niveles de re­
presentatividad progresivamente más elevados, a partir de situaciones en que 
ellas son casi inexistentes. El canal para ello es la participación.
3. Acción estatal y conflicto
Por lo señalado, es necesario analizar la relación entre participación y 
planificación a efectos de esclarecer la contribución que puede hacer la 
participación al esfuerzo por obtener una planificación provista de mayor 
representatividad.
La planificación no es un mero instrumento para imponer una raciona­
lidad global a la economía nacional en términos de los intereses conjuntos 
de los diferentes grupos sociales, ni tampoco es una acción desinteresada 
definida a partir de consideraciones de interés general o de bien común.
Se trata de una actividad resultante del juego recíproco de estrate­
gias de mantención y conquista del poder definidas por los grupos sociales 
tanto dominantes como dominados. Comparte así las características propias 
del fenómeno estatal, principalmente, la de ser un producto variable en 
cuanto a su contenido, circunstancias explicativas y fines, a consecuencia 
de la cambiante dinámica del conflicto social.
Ello sigue siendo válido aun en situaciones pronunciadamente autori­
tarias, ya que, por una parte, los grupos dominantes no son monolíticos, 
desarrollándose en su seno intereses más específicos, relativamente contra­
dictorios y, por otra, los conflictos sociales básicos permanecen latentes, 
y los grupos subordinados siguen afectando la dinámica social distributiva 
aunque más no sea por su propia existencia.
En consecuencia, la relación entre participación y planificación debe 
verse con el trasfondo de las luchas de los diversos grupos sociales entre 
sí y del juego de las estrategias de poder que van desarrollando. Ello 
hace que la participación pueda ser instrumental en la obtención de una
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mayor representatividad para la planificación, sólo si se constituye en un 
medio adecuado para que un conjunto progresivamente mas inclusivo de grupos 
sociales coloque a la planificación al servicio de sus intereses.
No obstante, la proposición que liga a la planificación con la dina­
mica del conflicto social es todavía demasiado general, dada la complejidad 
de cualquier sistema nacional y específico de conflictos. Importa entonces 
preguntar por el tipo de conflictos con los que se vincula preferentemente 
la planificación. Ellos son de naturaleza eminentemente distributiva, y 
giran en torno a ciertas variables económicas.
Podría decirse que la más primaria y global es el producto nacional 
bruto. Otras más específicas son, por ejemplo:
a) El producto bruto generado por las actividades en el sector 
agrario;
b) El producto bruto industrial, definido de algunc manera razonable;
c) El producto bruto generado en determinados sectores estratégicos 
de la economía nacional;
d) Los ingresos fiscales ordinarios;
e) Ciertos tipos de ingreso fiscal, por ejemplo, los que derivan de 
la tributación de sectores estratégicos de la economía;
f) Ciertas variables y parámetros de la economía, que son objeto usual 
de manipulación por la política económica: tasas impositivas, tasas de 
interés, tasas cambiarias, tarifas, precios, salarios, normas crediticias, 
subsidios, etc.l_/
II. EL CAMPO DE JUEGO DE LOS PROCESOS DE PARTICIPACION Y 
PLANIFICACION: ACTORES Y MODALIDADES
A. LOS PRINCIPALES ACTORES
Cualquier catálogo de posibles actores siempre es cuestionable, sea por 
inclusiones que pueden parecer irrelevantes, o porque se excluyen actores 
importantes. Aquí se enumeran algunos para mostrar la complejidad real de 
la concertación y porque se piensa que tienen un papel central en cualquier 
análisis de experiencias de participación.
1. Modalidades de participación
En el proceso de planificación cabe distinguir tres modalidades de partici­
pación según el grado y calidad de organización del actor involucrado:
a) Actores institucionales, con alto grado de organización formal 
definida normativamente, persistentemente activos, sujetos a modalidades 
relativamente rígidas en la opción por fines y medios, como los actores es­
tatales, había participación obligada.
b) Si son actores que exhiben grados significativos de organización, 
formal o informal, y cuya acción tiende a ser más intermitente en el tiempo 
y sujeta a modalidades flexibles, como los partidos políticos, las asocia­
ciones corporativas, los actores productivos, culturales, étnicos,
1/ Si se parte del supuesto de que toda medida de política beneficia 
a algún conjunto de grupos, esto es, que no hay políticas económicas neu­
trales, entonces la manipulación de esas magnitudes tiene un impacto distri­
butivo, y los conflictos que giran en torno a ella son de naturaleza distri­
butiva. El supuesto de que no hay políticas neutrales se aceptara aquí sin 
ulterior discusión.
29
regionales y territoriales no estatales. Se esta ante un tipo de partici­
pación opcional, que se hará o no efectiva dependiendo de la relevancia del 
proceso de planificación para los intereses específicos del actor.
Así, por ejemplo, una norma que establezca la presencia de sindicatos 
en una determinada fase del proceso de planificación, puede ser acatada de 
manera puramente ritual o simbólica. Sin embargo, de plantearse cuestiones 
que afecten intereses obrero-industriales, cabe esperar una respuesta 
sindical autónoma de involucramiento y compromiso efectivo, sin necesidad 
de activación exógena.
c) Si los actores tienen grados bajos de organización, no están orga­
nizados, o su naturaleza imposibilita su organización, como las organiza­
ciones reivindicativas urbanas, algunos actores étnicos, los movimientos y 
fenómenos comunitarios y, muy especialmente, ciertas categorías sociales 
(desempleados, subempleados, pobres críticos, marginales, campesinos no 
organizados, etc.) requerirán una activación exógena como condición nece­
saria tanto para el involucramiento inicial en el proceso, y para que el 
mismo persista en el tiempo. Aunque el proceso de planificación los afecte 
de manera importante, si carecen de organización no se movilizarán ni parti­
ciparán, salvo que sean activados desde afuera.
2. Competencia de los actores e inclusividad 
de sus intereses
El tipo y calidad de las competencias que poseen los actores, y el grado de 
inclusividad de sus intereses también permiten distinguir modalidades de 
par t ic ipac ión.
Cualquier esfuerzo de planificación encierra componentes científico- 
técnicos más o menos abstractos; supone cierto conocimiento empírico de rea­
lidades complejas y diversas; se basa en alguna interpretación de los 
procesos económicos, políticos y sociales más globales; descansa en una 
utilización y activación de los recursos de poder propios del actor; e impli­
ca procesos de negociación con los restantes actores, que se apoyan tanto 
en el conocimiento que se tiene de ellos como en la habilidad para explotar 
las ventajas inherentes a la propia posición y las debilidades de los 
otros.
Es obvio que no todos los actores están provistos de competencias 
similares. Los hay con un conocimiento científico-técnico poco sofisticado, 
con información empírica rudimentaria de las realidades nacionales, con in­
terpretaciones esquemáticas y estereotipadas de los procesos globales, con 
escasa habilidad en la activación y explotación de su propia base de poder, 
mientras que otros alcanzan altos grados de sofisticación y adecuación.
Para que la participación de los primeros supere la fase de una mera 
movilización expresiva o simbólica, activada exógenamente, se requiere 
suplir sus deficiencias a través del ejercicio continuado de una función de 
tutela, que le permita ir construyendo sus competencias propias.
Por otra parte, no todos los actores se caracterizan por poseer un 
horizonte de intereses con la misma inclusividad social y espacial. La gran 
mayoría orienta su comportamiento por referencia a horizontes de intere­
ses altamente circunscritos, lo que contradice la exigencia, impuesta por 
la naturaleza de la planificación, de que los actores asuman una racionalidad 
más global, la que supone lógicamente, un horizonte de intereses más 
inclusivo.
Por ejemplo, es propio y legítimo que una organización de medianos 
empresarios se inserte en el proceso de planificación intentando una
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negociación orientada estrictamente por el interés corporativo de sus aso­
ciados. Pero la viabilidad del esfuerzo de planificación va a exigir que se 
consideren también los intereses de empresas medianas de otras ramas, los 
intereses mas generales de la mediana empresa y el sector industrial respec­
tivo; los intereses obreros, las metas sobre generación de empleos, la 
política de precios de los insumos para el agro, etc.
B. EL PROCESO DE PLANIFICACION
1. Las relaciones entre los actores
Se supone que hay un sistema de conflictos socioeconómicos básicos y secun­
darios que enfrenta a unos subconjuntos de actores contra o t r o s . ^
Puede suponerse que, desde el punto de vista de la planificación, el 
conflicto fundamental versa sobre la distribución del producto social. 
Tratándose de economías nacionales altamente integradas, existirían razones 
para pensar que ese sería, en realidad, el conflicto fundamental. En tales 
condiciones, las diversas magnitudes económicas que componen el sistema 
-expresión operacional de los intereses en juego- serian altamente solida­
rias entre sí, habiendo pocos grados de libertad para la determinación  ^
exógena del sistema. Así por ejemplo, una vez determinada la participación 
del trabajo en el producto, a través de la operación de un mecanismo socio- 
político adecuado, quedarían automáticamente determinados la tasa de ganan­
cia y el sistema de precios relativos.^/
a) Las discontinuidades sociales latinoamericanas
En las economías latinoamericanas esa integridad es bastante menor por 
la presencia de diversas discontinuidades. Pueden distinguirse al menos 
tres sectores de la economía nacional: uno orientado hacia el mercado 
externo; otro moderno, orientado hacia el mercado nacional; y un tercero 
premoderno, que tiende a ser identificado con el sector rural o, por lo 
menos, con segmentos importantes de él. _
Si la integración entre esos sectores es débil, el conflicto distri­
butivo perdería su carácter unitario, habiendo al menos tres ejes de 
conflicto en la sociedad. A su vez, cada subsistema, dependiendo de sus 
peculiaridades, podría presentar un numero diverso de grados de libertad 
para su determinación exógena, esto es, a través de algún mecanismo socio-
político adecuado. . . . .  . .
Así, por ejemplo, en estas condiciones la determinación de la partici­
pación del trabajo en el producto del sector moderno orientado hacia el 
mercado nacional podría producir sólo impactos muy débiles en las magnitudes 
económicas relevantes del sector premoderno.
De la misma manera, puede haber discontinuidades al interior de cada 
sector, por ejemplo, segmentaciones del mercado de trabajo que se traducen
Tj "Siempre hay conflictos entre grupos, estratos y clases de la 
sociedad. El plan que atrae a uno de los grupos o clases usualmente 
disgusta a otro grupo o clase". (J. Kornai, "A General Descriptive Model 
of Planning Processes", Economics of Planning, No J-2, Voi. 10, 1970.)
Véase también: A.E. Solari, E. Boeninger, R. Franco y E. Palma, E1 Proceso 
de planificación en América Latina, Santiago, ILPES, 1979.
3/ Al respecto, véase P. Sraffa. Production of Commodities by means 
of Commodities. Cambridge University Press, Vili.
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en mas grados de libertad para la determinación exógena del subsistema.4/
En consecuencia, si bien una menor integración de la economía nacional in­
troduce complejidades en el esfuerzo de planificación, al mismo tiempo puede 
debilitar considerablemente las posiciones estratégicas de la mayoría de los 
actores, haciendo perder rigidez al sistema de conflictos y dando margen 
para la negociación. A veces, la falta de integración puede resultar po­
sitiva.
El carácter mixto de la economía nacional introduce complejidades adi­
cionales. Si bien la participación estatal en el producto social implica 
restriceiones,_5/ ella es real, y en torno a ella y a su destino se desa­
rrollan conflictos importantes. Pese a las dificultades enunciadas, se re­
quiere tener alguna imagen acerca de las interdependencias de esa participa­
ción y sus asignaciones alternativas respecto a las demás magnitudes econó­
micas y, por consiguiente, acerca de las interdependencias existentes entre 
los conflictos relacionados con ella y los restantes conflictos socioeconó­
micos.
b) Mapa cognitivo de los conflictos
Las consideraciones anteriores permiten concluir que la planificación 
exige poseer un "mapa cognitivo" del sistema de conflictos de la sociedad, 
que contenga no sólo una identificación de los relevantes, sino que refleje 
también las interdependencias y soluciones de continuidad presentes en los 
subsistemas socioeconómicos que subyacen a cada conjunto de conflictos, los 
grados de libertad para la determinación exógena, peculiares a cada sub­
sistema, o las restricciones adicionales que pueden caracterizar a algunos 
de ellos.
2. El supuesto general del proceso de planificación
El modelo supone que una economía nacional constituye un sistema socioeco­
nómico que presenta por lo menos un grado de libertad para su determinación 
exógena. Alguna magnitud económica puede y debe ser determinada por un 
mecanismo sociopolítico extraeconómico.
De aceptarse que todas las magnitudes encuentran una determinación 
económica, el esfuerzo de planificación sería una intervención aberrante.
Tampoco tiene sentido postular la indeterminación absoluta, porque no 
hay tantos grados de libertad para la determinación sociopolítica como mag­
nitudes en el sistema.
Por lo tanto, una vez que han operado los mecanismos sociopolíticos, 
hay consecuencias ineludibles para todo el sistema. El arte de la inter­
vención parece residir en evitar tanto el voluntarismo, consistente en 
individualizar más grados de libertad de los que realmente existen, como el
Hay que destacar que en el caso del sector orientado hacia el 
mercado externo hay restricciones adicionales provenientes de la determina­
ción exógena (no nacional) de magnitudes económicas. Obviamente, la rela­
ción de dependencia introduce restricciones análogas; por ello, el Ejecutivo 
debe negociar, en el contexto de la planificación; la política internacional 
con el conjunto de los actores.
En un sistema absolutamente integrado, esa participación constitui­
ría una magnitud más, junto con la participación del trabajo, la ganancia y 
el conjunto de los precios. Si esa participación se determina exógenamente, 
todas las restantes magnitudes resultan automáticamente determinadas. Esto, 
en virtud de un modelo sumamente abstracto.
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determinismo, esto es, utilizar menos grados de libertad de los que hay.
El presente trabajo ha adoptado una visión de la planificacxon 
como un proceso cognitivo y de compromiso:
"La planificación es un instrumento cognitivo. Sus propósitos 
principales son la recolección y evaluación cuidadosa de información 
sobre el futuro. Ayuda a la comprensión de nuestros deseos, anhelos 
y metas; y contribuye a confrontarlos con la realidad. Es un marco 
para el intercambio de información y la coordinación de actividades 
que de otro modo son independientes. Puesto que las actividades de 
todos los actores del sistema económico son mutuamente interdepen­
dientes, la planificación es un mecanismo para comprender las inter­
dependencias y reconciliar los intereses en conflicto". /^
Obviamente, ello no quiere decir que el proceso de planificación 
prescinda de las decisiones de autoridad, pero ellas se apoyan no solo en 
antecedentes y evaluaciones científico-tecnicas y en las preferencias de 
los gobernantes sino, principalmente, en un conjunto de acuerdos y compro­
misos, resultado de otros tantos procesos de negociación ocurridos entre 
los actores.
Por otra parte, esta visión parece ser la unica compatible con una 
planificación participariva, esto es, una que reconoce el derecho de los 
actores a intervenir efectiva y decisivamente en el proceso, y no solo en 
términos puramente expresivos, simbólicos, o de simple cooperación 
con el Ejecutivo y las agencias de planificación.
Ciertamente, a todo esfuerzo de planificación subyace un proyecto 
político, y las preferencias de los gobernantes, aun si son democráticos, 
pueden inclinarse por un estilo de planificación autoritario.
3. El papel del Ejecutivo
El poder Ejecutivo no es un agente pasivo, que se limite a reflejar y a 
conciliar los intereses en pugna. En especial, dado el presidencialismo 
predominante en America Latina tiene sus propias preferencias, de carácter 
más global que las de otros actores.
Esas preferencias gubernamentales se expresan en un proyecto político, 
a base del cual el Ejecutivo establece las líneas directrices y las grandes 
orientaciones que proporcionan el marco general que regulara el esfuerzo de 
planificación. _
De esta manera, se puede decir que la intervención del Ejecutivo es 
constitutiva, por cuanto establece la estructura basica de la agencia de 
discusión, incluyendo determinados problemas o temas y excluyendo otros, y 
acotando el espacio de preferencias en términos del cual los actores forzo­
samente tendrán que orientar su participación.
Obviamente, la capacidad gubernamental de mantener el proceso de pla­
nificación dentro de los límites definidos por su proyecto político va a 
depender de la fortaleza o debilidad política del gobierno.
ob.
6/ J. Kornai, "A General Descriptive Model of Planning Processes", 
cit. Subrayado en el original.
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4. La operacionalizacion del proyecto político
El proyecto político constituye un conjunto de orientaciones y metas de na­
turaleza cualitativa, apoyadas en análisis y consideraciones igualmente 
cualitativas, impuestas por el Ejecutivo.
La responsabilidad del Ejecutivo por dichas preferencias y por sus 
impactos se hará efectiva mediante la operación de los mecanismos democrá­
ticos normales -sea el resultado electoral, o el retiro de confianza en un 
sistema parlamentario, o el juicio político como recurso extremo-, pero no 
por el proceso de planificación.
Por otra parte, su alto grado de ambigüedad hace que requiera ser 
operacionalizado, esto es, que sus orientaciones y metas globales cualita­
tivas sean referidas al conjunto de magnitudes socioeconómicas.
Ello permite al Ejecutivo tomar conciencia de las restricciones socio­
económicas que condicionan su proyecto.
De esta manera, definiría, no tanto un conjunto de metas específicas 
sino, más bien, un espacio acotado de conjuntos posibles de metas que expre­
sarían tanto las preferencias gubernamentales como las restricciones socio­
económicas conocidas.
Las ulteriores etapas del esfuerzo de planificación perseguirían iden­
tificar, dentro de ese espacio, subconjuntos compatibles con las preferen­
cias expresadas por los restantes actores.
C. LA PARTICIPACION OBLIGADA: PARLAMENTO,
BUROCRACIA Y PARTIDOS
Respecto de la participación obligada hay una extensa literatura que aborda 
sus problemas desde el punto de vista gubernamental y técnico,^/ lo que 
permite omitir el examen del Ejecutivo y el órgano de planificación. De 
esta manera, pueden reducirse los problemas a la dotación de competencias al 
Parlamento y al particularismo de los sectores de la administración central, 
órganos de fiscalización, servicios públicos autónomos, autoridades mone­
tarias y fiscales, instituciones regionales y empresas públicas.
1. Las competencias del Parlamento
Se ha decidido tratarlo como un actor, porque el Parlamento no es simple­
mente la suma de los partidos que lo integran.
El Parlamento es el actor que está en mejores condiciones para asumir 
la perspectiva de mayor globalidad e inclusividad, minimizando los efectos 
distorsionadores derivados de una toma de posición sobre la base de intere­
ses más específicos. A la inversa del Ejecutivo, que debe asumir un proyecto 
político específico, que idealmente debería ser adoptado e impulsado unita­
riamente por el total de la administración, el Parlamento es una organiza­
ción que integra a la oposición.
No obstante, en general, los parlamentos o se han limitado a dar 
ficación simbólica a los planes nacionales de desarrollo, sin discutir a 
fondo las proposiciones que contienen, o bien se han desentendido del proce­
so de planificación, a veces en abierta contradicción con disposiciones 
constitucionales expresas.
U  Un examen actualizado de estos problemas se encuentra en ILPES, 
El estado de la planificación en America Latina y el Caribe, Santiago, 
Chile, 1980.
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2. El particularismo de diversos sectores, segmentos, centros 
V autoridades burocrático-estatales
Se ha explicado en alguna ocasión, el particularismo por la creciente comple­
jidad y heterogeneidad del conjunto de los aparatos del Estado, especial­
mente por la diferenciación entre la burocracia tradicional y la tecno- 
burocracia. Otras fuentes de conflicto intraburocrático derivarían de las 
relaciones entre organismos planificadores y autoridades monetarias y 
fiscales; entre organismos planificadores y comisiones de reforma o coordi­
nación administrativa, en términos de competencias por el liderazgo efec­
tivo dentro del aparato estatal; la disputa por el presupuesto fiscal; la 
tendencia a la oligarquizacion de las organizaciones burocráticas, que lleva 
a la reivindicación por autonomía y a la definición de intereses organiza- 
cionales específicos.^/
Para superar estos problemas resulta esencial reconocer que los 
conflictos intraburocráticos son reales, requiriendo canales institucionales 
que permitan el despliegue de esos juegos.^/
3. Los partidos políticos
En lo que sigue se supone que los partidos políticos operan "dentro del 
sistema", y que tienen: i) interes por preservar el sistema democrático, 
definido en términos de un horizonte temporal razonable; ii) ventajas atri- 
buibles explícitamente al desarrollo de actividades dentro del sistema, o 
expectativas fundadas de lograrlas o de recuperar ventajas perdidas, al 
desarrollar actividades de esa clase.
Subyace a este planteo la nocion de que, en cierto sentido, la viabi­
lidad de un sistema democrático descansa en reiteradas transiciones de unas 
configuraciones de satisfacción de intereses a otras, en que los actores 
relevantes estiman que no sufren pérdidas netas significativas.
La hipótesis que aquí se sostiene es que la planificación participa— 
tiva puede constituir un mecanismo adecuado para construir y preservar ese 
g0j^ i^do general que requiere el proceso democrático de transiciones hacia 
configuraciones de satisfacción de intereses en que por lo menos la gran^ 
mayoría de los actores significativos están mejor. Ello se logra a través 
de redefiniciones de los horizontes temporales de los actores y, por lo 
tanto, de redefiniciones de la estructura general de intereses prevale­
cientes.  ^ _
Sin embargo, en el caso de los partidos políticos ello plantea el 
problema de la compatibilizacion entre la preservación de ese sentido 
general y el tipo de proyectos políticos que ellos impulsan. Ese objetivo 
impone límites al tipo de proyecto admisible. ^
Por otra parte, los problemas que plantea la participación de los 
partidos políticos se relaciona con su grado de desarrollo, y con la calidad 
de las competencias que aportan al esfuerzo de planificación.
Ver, A.E. Solari, et. al., ob. cit., pp. 50-53. ^
_9/ Recientemente, H. Boneo ha destacado la importancia de la nocion 
de juego y del tipo de interacciones que connota, para el análisis del com­
portamiento de las empresas publicas. La modalidad de análisis utilizada 
por ese autor podría ser empleada fructíferamente en la comprensión de los 
problemas político—burocráticos de la planificación. Vease, H. Boneo, Saber 
ver las empresas publicas. Textos de ICAP, Educa, San José, Costa Rica, 1980.
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Aquí pueden distinguirse dos casos polares. Por un lado, los partidos 
y sistemas de partidos que alcanzaron o han alcanzado un notable desarrollo 
político. Respecto de ellos, podría decirse que el problema de competencias 
deficientes no se plantea.
En el otro extremo, están los contextos nacionales en que la política 
sigue teniendo el sentido de "deporte señorial", en situaciones de bajo 
desarrollo cultural de los grupos dominantes. Naturalmente, hay una serie 
de situaciones intermedias.
D. LA PARTICIPACION OPCIONAL: LOS ACTORES CORPORATIVOS
Los actores corporativos poseen una capacidad variable para el análisis de 
la situación, dado el bajo grado de inclusividad de sus intereses. Repre­
sentan y abogan por intereses específicos, lo que incluso puede tornar 
profundamente racional una estrategia consistente en estrechar deliberada­
mente el horizonte de referencia dando así un carácter "absoluto" al interes 
que se defiende.
Tal rigidez puede ser disfuncional por cuanto la planificación 
requiere una negociación no solo con el "enemigo natural", sino con una 
constelación de intereses más vasta, que resulta afectada por las ventajas 
logradas por algún participante. Ello exige que el actor corporativo en­
sanche su horizonte de referencia, incluyendo todos aquellos efectos en 
cadena que se puedan individualizar a partir de su propia situación socio­
económica específica.
Otro problema deriva de la representatividad de los actores corpora­
tivos. Por un lado, es frecuente que respecto de un mismo tipo de interes 
corporativo haya disputas entre dos o más organizaciones que pretenden 
representarlo.
Cuando se admite el pluralismo en la representación de un tipo de 
interes, esas pretenciones son todas formalmente legítimas. No obstante, 
si su numero aumenta, ello acarrea efectos disfuncionales al crecer las 
dificultades del proceso de negociación, no sólo porque "a mayor numero de 
actores, mayor complejidad", sino también porque en tal situación se torna 
racional una estrategia de hiperreivindicación, para así superar a los que 
compiten por esa representación. En el extremo, ello puede conducir a una 
escalada que culmine en una situación donde lo más racional sea excluirse 
deliberadamente del esfuerzo de planificación, a efectos de no hacer conce­
siones. A la vez, la presencia de uno o más competidores fuera del 
"sistema" debilita considerablemente la fuerza del acuerdo a que pueda lle­
garse, al dejar la puerta abierta para el desarrollo de estrategias ulterio­
res de carácter disruptivo. Por otro lado, la pluralidad de organizaciones 
también proporciona a los intereses antagónicos un instrumento de presión 
cuya eficacia durante la negociación puede ser considerable.
Un tercer problema es que la representatividad de las organizaciones 
corporativas puede estar afectada por el bajo grado de democracia existente 
al interior de la organización.
Finalmente, la participación de los actores corporativos plantea el 
problema de su grado de control sobre las organizaciones de base. Si tal 
control no alcanza niveles considerables, la incertidumbre de los restantes 
actores respecto al comportamiento futuro del grupo social involucrado va a 
traducirse en expectativas fundadas acerca de la debilidad de los acuerdos 
a que pueda llegarse.
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El control deficiente se puede producir por la pluralidad de organi­
zaciones presentes, por falta de democracia interna, o porque la naturaleza 
misma del interes corporativo obstaculiza significativamente ese control. 
Este ultimo caso es, típicamente, el de la empresa privada. En efecto, 
para el conjunto de empresas es suiaamente difícil controlar imperativamente 
el comportamiento de cada una de ellas aun en situaciones acentuadamente 
oligopolicas.
Lo anterior es el producto de la lógica económica capitalista. Por 
ello, las posibilidades de control sobre el comportamiento empresarial 
residen en una reestructuración de intereses exógenamente inducida. Ese es, 
precisamente, el papel que se postula para la planificación, sobre la base 
de una negociación que conduzca a esa reestructuración de intereses.
Dada la lógica que gobierna el comportamiento empresarial, es poco 
probable que la mediación de las asociaciones patronales y propietarias sea 
suficiente en este respecto; por ello, parece conveniente incluir, en alguna 
fase del proceso, a las empresas mismas, además de las organizaciones corpo­
rativas más inclusivas. Ello las forzaría, por lo menos a jugarse mas a 
fondo, en términos de una exhibición de estrategias más "sinceras" desde el 
comienzo.
III. DIMENSIONES EN QUE SE LIGAN PLANIFICACION Y PARTICIPACION
A. LA CONCERTACION
Los conflictos básicos de una sociedad son enfrentamientos de intereses que 
tienen horizontes temporales variables, pero que van mas alia del conflicto 
restringido a un momento específico.
En efecto, el conflicto referido a un momento del tiempo y a una dada 
magnitud tiende a asumir el carácter de un conflicto de suma cero. Cuando 
se insiste en que los fenómenos económicos no tienen ese carácter, es 
porque se incorpora a ellos una dimensión dinámica.
Así, por ejemplo, si se afirma que el conflicto en torno al producto 
industrial enfrenta a los grupos empresariales, con los perceptores de sala­
rios resulta claro que esas participaciones están inversamente relacionadas, 
puesto que el producto es constante por definición en un momento cualquiera 
del tiempo.
Una condición necesaria aunque no suficiente para que ese conflicto 
no sea irrevocable es que el producto se incremente en el tiempo, abriendo 
así la alternativa de que, por ejemplo, las clases trabajadoras mejoren su 
situación, aun sobre la base de una participación constante en un producto 
creciente.1 0/
En dos tipos de situaciones al margen de las puntuales, los conflictos 
distributivos tienden a asumir una naturaleza estrictamente no cooperativa: 
el estancamiento económico —sea que se trate de decrementos absolutos, re­
lativos, o de tasas de crecimiento pequeñas-; y los procesos que parten de 
condiciones iniciales bajas pero en un marco de expectativas comparativa­
mente altas. ^
La relación entre planificación y conflicto social que aqux interesa 
se vincula precisamente con esos dos tipos de situación.
10/ Ver, A. Przeworski, Compromiso de clases y Estado; Europa Occi­
dental y América Latina, de próxima publicación.
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En esos casos, si bien las condiciones iniciales no favorecen un des­
arrollo con sentido mas cooperativo la planificación puede constituir un 
instrumento político que al dilatar el horizonte temporal, permita redefinir 
los intereses en juego, tornándolos compatibles.
Bajo condiciones como las enunciadas, la participación de la clase 
trabajadora en el producto solo puede aumentar en desmedro de la partici­
pación actual de los grupos empresariales, o en detrimento de las expecta­
tivas mas o menos inmediatas de esos mismos grupos, siendo lo más probable 
que estos adopten estrategias defensivas que afecten la tasa de inversión 
-desinversion, desahorro, fuga de capitales»atesoramiento, inversión no 
productiva, aumento de la propensión al consumo, etc.-, con el resultado de 
reforzar el estancamiento o la pobreza inicial, lo que, a su vez aumentará 
la probabilidad de una radicalización de los trabajadores, que pueden llegar 
a plantear la expropiación de los grupos empresariales. Estos, por su parte, 
pueden desarrollar estrategias ofensivas destinadas a obstaculizar una mayor 
participación de los trabajadores en el producto, llegando incluso a deman­
dar condiciones políticas más autoritarias.
Por consiguiente, los niveles de representatividad que puede alcanzar 
la acción estatal se ven estrictamente acotados: debe optar entre uno y otro 
tipo de interés, sin que se vislumbre la posibilidad de alcanzar la satis­
facción relativa de ambos. Todo ello sólo conduce a elevar la precariedad 
de los procesos democráticos.
No obstante, una dilatación del horizonte temporal de referencia 
podría conducir a una redefinición de intereses, para el conjunto del sector 
industrial que implicara políticas de inversión de largo plazo, que supu­
sieran tasas razonables de crecimiento del sector y una participación igual­
mente creciente de los trabajadores en esos resultados futuros. Ello ele­
varía significativamente la probabilidad de que los últimos orientasen sus 
comportamientos colectivos de manera armónica con esas metas.
La actualización de un escenario con esas características exige superar 
ciertos problemas siendo insuficientes para ello las estrategias empresa­
riales y obreras basadas exclusivamente en recursos derivados de las rela­
ciones económicas.
Por una parte, la naturaleza misma de la economía capitalista hace que 
los grupos empresariales no puedan lograr por sí solos la coordinación gene­
ral efectiva de los comportamientos individuales de sus miembros por lo 
menos en el grado que se requeriría, dado que las relaciones entre las di­
versas unidades empresariales son competitivas, y, por tanto no compatibles 
con ese marco general.
En consecuencia, la adecuación del comportamiento empresarial al marco 
general requiere de mecanismos extraeconómicos, que hagan racional ese modo 
de comportamiento para las unidades involucradas.
En el caso de los trabajadores, la presencia de esos mecanismos es 
aun más esencial. En efecto, su asentamiento a una estrategia nacional de 
desarrollo como la sugerida, descansa en una expectativa de beneficios 
futuros, que se irán concretando en el largo plazo, que requiere una garantía 
política efectiva de cumplimiento, sin la cual las condiciones de incerti­
dumbre serían tales que tornarían imposible una redefinición de intereses.
Otro ejemplo de conflicto distributivo, posiblemente más relevante en 
el contexto de economías poco desarrolladas, es el que se da en torno a los 
ingresos apropiados por el Estado, provenientes de la explotación de recursos 
en una situación cuasimonopólica o de gran demanda internacional, como el 
petróleo. Aquí, la ausencia de una estructura de relaciones económicas que 
que sirva de base al despliegue del conflicto, implica que, desde la partida.
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los procesos y mecanismos de distribución sean extraeconomicos, esto es 
políticos.
No obstante, las modalidades de resolución de este conflicto, siempre 
provisorias, admiten alternativas, de las cuales se destacan dos.
Por un lado, es posible que el conflicto tienda a jugarse en términos 
de la satisfacción de intereses inmediatos, con lo cual la acción estatal 
distributiva pasa a ser el blanco de los más diversos procesos de influencia 
y cálculos políticos inmediatistas. Típicamente, la distribución va a 
adoptar la forma de subsidios, desprovistos de mayor coherencia, salvo la 
que le otorgue la distribución social de poder.
Esta modalidad de resolución privilegia los procesos de fragmentación 
de influencias y de representación de intereses, perjudicando la consoli­
dación de intereses más generales, amplios y permanentes. Obstaculiza, por 
consiguiente, la asignación de recursos a metas de crecimiento y, conse­
cuentemente refuerza el carácter no cooperativo de los distintos conflictos 
una vez que, por agotamiento o por fluctuaciones del mercado internacional, 
hay una disminución significativa de los ingresos del Estado.
Así, una modalidad de resolución de conflictos distributivos que, en 
principio, tendía a preservar la vigencia de formas políticas democráticas, 
puede tener precisamente el efecto contrario cuando la economía enfrenta 
coyunturas críticas.
Por otro lado, también es posible que se produzca un desplazamiento 
del horizonte temporal de referencia que, al redefinir los intereses en 
juego, posibilite el apoyo a una estrategia nacional de desarrollo.
Sin embargo, para que los grupos sociales consideren conveniente 
adherir a una estrategia global de esa naturaleza, y actuar en consonancia 
con ella, es necesario que existan mecanismos generales que impliquen una 
garantía efectiva de cumplimiento de la estrategia global.
Ahora bien, la planificación puede representar ese conjunto de mecanis­
mos extraeconómicos capaces de efectuar el desplazamiento del horizonte 
temporal requerido. Pero la gran mayoría de los grupos sociales requieren, 
adicionalmente, una posibilidad real de contar con oportunidades efectivas 
de control sobre tales mecanismos. Si quedasen librados a la supuesta 
buena voluntad de los grupos dominantes o de determinados agentes político- 
administrativos, podría no ser racional que adhirieran a la estrategia 
global de desarrollo y, ciertamente, no lo sería que renunciaran a estrate­
gias de corto plazo incompatibles con ella, en pos de beneficios futuros 
cuya realización adolece de una incertidumbre básica.
Es en este punto donde la participación emerge como una variable clave, 
en cuanto permitiría institucionalizar el control requerido para que la 
planificación desempeñe la función arriba esbozada.
Obviamente los grupos sociales podrían lograr ese control recíproco de 
unos sobre otros y sobre el Estado definiendo estrategias defensivas que se 
hagan operativas por vías no institucionalizadas. Pero esta opcion encierra 
un potencial disruptivo considerable, cuya actualización puede disminuir 
significativamente la probabilidad de una evolución democrática regular.
De esta manera, los problemas que plantea la relación entre partici­
pación y planificación se pueden reespecificar en términos de las siguientes 
proposiciones: ^
a) La participación es una condición necesaria para que la planificación 
alcance niveles de representatividad más altos, como se menciono en el 
capítulo I.
b) Dado el tipo de conflictos distributivos prevalecientes en las situa­
ciones nacionales dependientes, la planificación puede ser una estrategia
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glogal satisfactoria para los distintos grupos sociales, en cuanto redefine 
sus intereses mediante un desplazamiento del horizonte temporal de 
referencia.
c) Si la planificación desempeña la función mencionada, ello puede 
reforzar la probabilidad de preservación de formas políticas democráticas.
d) Para que la planificación desempeñe esa función, se requiere que los 
grupos sociales cuenten con oportunidades efectivas de control sobre ella.
e) La participación ofrece una alternativa institucionalizada para ese 
control y tiene la ventaja frente a modalidades no institucionalizadas de 
control, de aumentar la probabilidad de preservación de formas políticas 
democráticas.
La importancia de la participación parece ser entonces clara. El 
examen debe desplazarse ahora a la consideración de las modalidades que la 
participación puede adoptar, y a los problemas que ellas encierran.
B. ACTIVACION Y PLANIFICACION COMPENSATORIA
1. Concepto
Se trata aquí de la planificación orientada a la modificación de la situa­
ción social de ciertos grupos, a través de programas y proyectos especí­
ficos.
Una estrategia para atenuar desigualdades es el subsidio monetario 
directo, quedando librada al recipiente la decisión acerca de su utilización. 
En tal caso, las personas procuran satisfacer sus necesidades a través de 
los mecanismos ordinarios del mercado, con lo que el problema de la parti­
cipación no se plantea. La obligación estatal se agota asimismo, en el 
otorgamiento del subsidio, o en la fiscalización a posteriori de su empleo, 
si su concesión está sujeta a condiciones.
La identificación de un grupo desposeído es realizada siempre desde 
afuera del grupo mismo, sea por ideólogos, sea por líderes políticos o 
científicos sociales,y presenta, con objetivos instrumentales además de 
éticos y científicos, un modelo simplificado de una compleja realidad.11/
Hay críticas a esa forma de identificación y a la intervención consi­
guiente, lo que puede conducir a prácticas aun opuestas, pero que comparten 
el mismo supuesto: en el tiempo inicial, las deficiencias en recursos de 
poder y competencias tornan casi nula la probabilidad de que el grupo genere 
autónomamente niveles importantes,de organización y, por consiguiente, se 
requiere de una intervención exógena que implique una superación progresiva 
de esas deficiencias.
La activación significa una intervención exógena que induce un proceso 
de organización del grupo, lo que es sinónimo con una mejoría en su posición 
estratégica, con la generación de recursos de poder y con la adquisición de 
algunas competencias socioculturales generales.
Idealmente, la activación debería conducir a una fase superior de or­
ganización del grupo que posibilitara su participación autónoma y eficaz.
Pero dadas las condiciones iniciales y la magnitud de las deficiencias, ese 
sentido de la activación tiende a diluirse. Así, la activación es a los
11/ Marshall Wolfe, "La pobreza como fenómeno social y como problema 
central de la política de desarrollo", en Rolando Franco, compilador. 
Pobreza, necesidades básicas y desarrollo en América Latina, CEPAL/ILPES, 
Santiago, 1980.
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grupos desposeídos lo que la parLic. Lpacion es a las fuerzas sociales orga­
nizadas.
2. El problema gener.il de la activación: la continuidad
del esfuerzo
a) La motivación del agente activador
Uno de los problemas típicos de las experiencias de activación es la 
falta de continuidad que exhiben estas acciones.
Tal continuidad depende, entre otros factores, de la permanencia, la 
regularidad y la perseverancia rutinaria de la acción del agente activador.
A su vez, esas características suelen depender del tipo de motivación 
del agente: según sea etica o moral -lo que se podría llamar motivación de 
solidaridad-; política, de utilizar al grupo como potencial masa de manio­
bra; o burocrática, es decir, cumpliendo un deber funcionario o profesional.
Sin perjuicio de la alta estimación que pueda tenerse por el altruismo 
y la solidaridad, esa motivación tiende a conducir a esfuerzos de activa­
ción entusiastas, pero relativamente efímeros. Cuando no es así la motiva­
ción puramente normativa o idealista está acompañada, por lo general, 
también por un interes organizacional; por ejemplo, el activista tiene que 
mostrarse exitoso frente a su organización, para así progresar en ella.
La motivación política es la que usualmente orienta las iniciativas 
globales de activación emprendidas sea por los partidos políticos, sea por 
los líderes gubernamentales y sus equipos. También ella presenta serios 
problemas de regularidad y perseverancia rutinaria en la acción, por cuanto 
responde, por lo general, a necesidades específicas y coyunturales de movi­
lización política, por ejemplo, electorales.
Pero tiene también ciertas ventajas. Por un lado, persigue el logro 
de objetivos inmediatos, lo que lleva a que se adecúe a la estructura de 
necesidades manifiestas de los grupos activados y a que no los fuerce a 
someterse a las preconcepciones del agente activador, acerca de las reales 
necesidades de los primeros, permitiéndoles incluso obtener logros concretos 
de manera inmediata. ^
Otra ventaja es la escala a que se produce el esfuerzo de activación, 
ya que se comprometen usualmente recursos estatales, lo que da una alta 
probabilidad de que los grupos-objetivo obtengan ventajas reales.
Ambos hechos tienen importancia para las posibilidades de desarrollo 
organizacional autónomo de los grupos activados. Si las condiciones exigen 
la intervención de un agente exógeno, ella requiere que haya un interes que 
la provoque en una escala adecuada y con una permanencia y regularidad 
importantes. La motivación política pese a ser irregular y cíclica en sus 
manifestaciones, muestra una capacidad inigualable para iniciar los procesos 
de activación.
La operación regular del sistema democratico garantiza a los grupos 
desposeídos la existencia permanente, aunque cíclica, de interes por acti­
varlos, por cuanto gozan del unico recurso de poder que su situación les 
permite, el voto, y su corolario: la fuerza del numero.12/
12/ El tema es controvertible. Para una discusión sobre la relación 
entre autoritarismo y política social (o planificación compensatoria), 
véase P. Demo, Desenvolvimento e Politica Social no Brasil, Biblioteca 
Tempo Universitario, Brasilia, 197b, pp. 210-214. J. Labbens ha destacado 
la importancia del voto para grupos sociales análogos en países industriales, 
J. Labbens, "¿Qué es un pobre?", en R. Franco, editor. Pobreza, necesidades 
básicas y desarrollo en América Latina, ob. cit.
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La motivación burocrática obviamente carece de la virtud recién bos­
quejada. Librados a sí mismos, los sectores burocráticos no tienen interés 
ni legitimidad para iniciar procesos de activación a escala nacional. En 
cambio si el interés político ha generado condiciones iniciales favorables, 
la acción burocrática, dadas sus características bien conocidas, puede 
satisfacer los requerimientos de permanencia, regularidad y perseverancia 
rutinaria en la activación.
De este modo, el problema fundamental del interés del agente activador 
quedaría resuelto: el juego político conduce a un interés que genera las 
bases iniciales, mientras que las condiciones de operación de la burocracia 
posibilitan la continuidad de esa intervención.
Se requiere primero, una institucionalización efectiva, que defina 
competencias legales y administrativas y permita la especialización de un 
sector de la administración en el esfuerzo de activación. El grado de 
éxito que se alcance va a depender, ceteris paribus, de la magnitud de los 
recursos asignados: cuando ellos son escasos, no hay razón para esperar 
resultados importantes. Asimismo, dependerá también de la calidad y, espe­
cialmente, del profesionalismo de los recursos humanos asignados.
Naturalmente, esa calidad y profesionalismo son directamente propor­
cionales a la estructura de recompensas y gratificaciones que se esté 
dispuesto a costear: al igual que en el caso de la magnitud de los recursos, 
no se ve por qué el esfuerzo de activación va a atraer a profesionales y 
técnicos de gran calidad, si las remuneraciones son bajas y el trato es 
discriminatorio respecto de otros sectores de la administración.
Conviene enfatizar esto último, puesto que tanto el prestigio cultural 
de que goza la motivación de solidaridad, como el carácter más o menos 
gratuito de los recursos que ella tiende a movilizar, tornan altamente 
seductoras aquellas soluciones consistentes en una seudoprofesionalización 
del esfuerzo de activación.
El caso más típico en este sentido consiste en utilizar activistas 
nominalmente incorporados a la burocracia estatal, lo que permite ilusio­
narse con que se ha creado una categoría especialísima de funcionarios que 
fusionan el entusiasmo y la generosidad provocados por la motivación de 
solidaridad con el rigor y dedicación a la tarea propios del burócrata efi­
ciente. Lo más probable es que sinteticen los peores defectos inherentes 
a uno y otro rol.
b) Los rasgos básicos de los grupos activados
La continuidad del esfuerzo de activación se ve también afectada por 
las características básicas de los grupos que se busca movilizar.
En efecto, el bajo nivel y la baja calidad organizacionales de que se 
parte, conjuntamente con las escasas competencias socioculturales generales 
de que están provistos, hacen que su propensión a la desmovilización sea 
muy alta.
Este ciclo de activación-desactivación podría hipotetizarse de la 
siguiente manera.
En el momento inicial, el agente activador promueve esfuerzos de 
participación para la satisfacción de algún interés propio del grupo. Puede 
suponerse que esa participación inicial es efectiva, esto es, implica una 
intervención real y decisiva en la definición de medios y metas.
Sin embargo, las carencias organizativas y de competencias ya anotadas 
hacen que la participación devenga en meramente simbólica. Es posible que 
genere gratificaciones también simbólicas, reforzando así el estímulo a 
participar. En ese caso, puede adquirir un grado de continuidad importante, 
asegurando el progreso de la organización emergente.
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Peco, doda su »atuialesa, as «dalidad de 
uu ceal proceso de apreudlz«e •;“= P » " “ “„ ' X ' “uede Lvenrr e„ ritualis«. 
“ “ ^“ coSdíí^rr, í r ^ s r u k r d r í o “ -  eíecrLos o/aozoado^de^^la par­
ticipación simbólica conducirá a procesos de frustiacxon, que pu
cutainar^eo^apatla.^ auaeutarS =1 prado de raeficaci. de 1“
lo que traerá consigo mayor frustración, y asi sucesivament .
puede :;igunos de los problemas que enfrenta el
‘"'“ "pÓruñfpaHe, e s  necesario que exista proporcionalidad entre el nivel
^ : S L ^ d : i  - 4 ^  - t “ ;oi “ u ^ i ^ r i r n t r “
cipación. r-ao-rcip en ese ciclo por exceso de realismo.
Ss-rsr£¿:irfj
Si la meta es lograr un actor interás que nueda operaciona-
r i r r : r e ° n T e t r s ^ :d r u a d : ;  " - " - - ^ ^ - ^ ^ ^ : 4 : ^ r s T i i á ^ r e i  " ¿ o ^ d i^ ^
refal-^idlnSra f a T e r d : T e T i r a r n r s e r r a n - L : S  ^ara rnducrr
frustración cuando se los compara con „^ogiema en torno al
De esta manera, la cuestión acerca del tipo de 
cual se desarrolla el proceso de activación pasa a ser e.enci .
a)
3, El modelo que subyace a la activación 
• p,, 1 1-¡ cimn versus modelos de intereses?
íav unrten^LIia gener^zada en los"^yectos participativos a
t ; d í : ^ a ; : r : : r o r i : n ^ a c r o n : r : i b ^ " t l v í ^ f c o n ^ ^ ^ ^ ^ ^ ^ ^ ^
r/irs^sH^sturan L^pL'Srieftof fuLio^ales“  irr^producción de su situa­
ción social o constitutiva de ella. estrategia de activación de
De tal diagnóstico deriva persigue la transfor-
carácter eminentemente educativo {o in oc „pupo y que llevaría final-
mación subjetiva de las personas que f  LSurales. En
mente, a la emergencia o implantación de de los
síntesis, no habría tranformacion social sin una previa
espíritus". pqnálisis son la cultura o subcultura de
Ejemplos de esta modalidad de analis ^ individualismo,
la pobreza 13/ y el énfasis que Pone sofisticadas, simple-
O cierto tipo de personalidad y, en su  ^ itov- nn^ndo se
mente, en la existencia de una "mentalidad campesina pecul ,
 ^ Para una revisión sintetica de sus principales características y
del debate originado en torno a esa teoría, vease P. Townsend, P°ver y..^ 
the United Kingdom, Penguin Books, 197 9, PP. "
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estudia la organización popular agraria.14/
La estrategia de activación que deíiva de este tipo de análisis orivi-
logas! de nociones como ''concientizaciÓn" y otras aná-
resps °^i®’"taciÓn alternativa recurre a los denominados modelos de inte­
reses suponiendo que la acción personal o colectiva constituye funLmen- 
talmente un intento por resolver problemas que giran en tornfa la !a!L-
a® i^ecesidades, sea de expresión verbal, musical o corporal de 
Identidad cultural o étnica etc corporal, de
entre sí diversos grupos sociales no difieren esencialmente
cuanto a las dimensiones subjetivas. En definitiva, existirían 
rtos principios cognitivos compartidos por la casi totalidad de las 
personas que permitirían postular una racionalidad básica coSn LÍ!ele-
erVL'o H son-^;!^, pr!n;ipaL!n!e
el tipo de restricciones que opera sobre la acción personal o cole!tSf
posición estratégica y en la distribución de competén- 
! e ! L r  interior del grupo (leer y escribir, expresión
le aqi^nrd^rÍv“ !“^
Desde el punto de vista de esta modalidad de análisis, una activación 
exitosa supone haber identificado una forma de acción colectiva adecuada 
para atacarlos, que considere las restricciones operantes: se !raÍ! !n fin
lTs desarrollo organizacional del grupo. ’
Los dos tipos de modelos resenados constituyen casos polares En la 
practica, sin embargo, un modelo "culturalista” siempre c o n t!nS iefSeÍ!
" necesidades y, a la inversa, un mLelo de intereses “  
podra dejar de tomar en cuenta dimensiones culturales.
obstante, en cualquier experiencia siempre existirá también una 
predominancia basica de uno u otro y, en definitiva, la estrategia de acti­
vación que se escoja va a estar fuertemente determinada por esa opción.
d) ¿Armonía versus conflicto?
crepn ®^P®’"'^ ®'^ oias de activación tienden a utilizar modelos que
míe ! desarrollo simultáneo y armonioso de los distintos intereses
p"t ? d Ì i r “ “  T  ‘“•“ ■ií' ““ »> consideranpartir de la nocion de intereses conflictivos.
Ciertamente, lo mas frecuente es que los problemas suscitados por una 
situación social tengan un contenido conflictivo, por lo menos latente, 
n bace difícil concebir que los grupos más desposeídos
puedan abordar problemas de cierta envergadura sin que esos contenidos
R T  ■—  "Agrarian Reform: A Comparative Study of Venezuela
ivia and Mexico , en D. B. Health et, al., eds.. Land Reform and Social’ 
^volution in Bolivia, Praeger, 1969; E. Fromm y M.liaccoby, Social Character 
in a Mexican Village. Prentice-Hall, 1970. -------- - ------
from ^  Huizer, "The Strategy of Peasant Mobilization: Some Cases
from Latin America and Southeast Asia".
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conflictivos latentes se pooí^ ari Hp marn'-Fi í3c^ /^  i- ' • 
míticamente, la hostilidad de” otros' xnte;eses o^ganí“ .’ """"
tari- l^e activación basada en un modelo de conflicto inten­
ue dinimi asque conauzcan al fortalecimiento ocganizacional del grupo.
Un modelo de tal tipo puede, por una parte, elevar el grado de
n S u r i l L “ ^ ™  del grupo, a travér^  de la individualización de "enemigos
a qurergrupf-ol'oí^d'^'^^"“ "'^ negativos y. por otra, puede contribuir 
que el grupo consolide una organización representativa de sus intereses
más efectiva ^ níanirieste sus resentimientos, canalizándolos de manera
la ra modelo también puede provocar efectos negativos como
la reacción suscitada de los intereses antagónicos organizados. ’
caracteíístS'reaíes activado cobre conciencia de lascracteristicas reales de su situación, mejorando así sus capacidades socio-
el adquisición de un mapa cognitivo más adecuado aunque
ello de poco serviría en el caso de un desenlace catastrófico.
Por otro lado, la acentuación de los contenidos conflictivos ouede
iTolZ ■iPl y anajanarle poeiHee áp^ee L“ « „ e
aetoras no involucrados directamente en el conflicto. Así, se ha d L S o
que en la oposición entre campesinos y propietarios, los primeros pueden
pequeños propietarios o artesanos, en 
rtud de una apreciación negativa dei potencial disruptivo de esa oposición 
Obviamente, ello disminuye las posibilidades de coalick del g k o  rLuíso' 
de poder importante una vez alcanzados determinados niveles de or^ización! 
Restricciones y grados de libertad a la acción colectiva 
Una de las debilidades importantes de las experiencias de activación 
oSír“ «, : “  PPP'P-PPPPP» de U =  relaciones sociales de intercambirí d" 
poder que imponen restricciones a la acción personal o colectiva cuaLo se 
s^plifica excesivamente el análisis, utilizando un modelo que considera al 
grupo objetivo como si fuera una entidad social aislada, que existe inde­
pendientemente de otros actores. inae
Por consipiente, el modelo debe intentar describir la inserción del 
grupo en su sociedad, considerando tanto los tipos de relaciones J u e L
que « “ esarroUaffr't' “a “ " '  " i " “ '“ ' “ “  1 «  dinámicas concretasque se desarrollan a partir de esas relaciones.
esfuerzo de activación depende, en gran medida, de la 
bondad del análisis sobre la situación.]^/ . ce la
itiin necesidad de conocer el marco en que se inserta el grupo viene
ciones, sino porque ese análisis permite identificar las posibilidades de 
transformación de la red de relaciones sociales del grupo
p r e c a r i a s ^ i y f k T “’'^ '^  los casos, tales relaciones tienden a ser
® sentido, un paradigma metodológico se encuentra: A. 
Bharudi, A Study of Agricultural Backwardness under Semifeudalism"
S o o e ' d  r "  i PP- ^20-137, citado por R. Boudon, LaLogique du Social. Hachette, Paris, 1979. —
estas paradigmático para‘la metodología en el tratamiento de
estas cuestiones lo constituye T.C. Greaves, "The Patronproletarian Nexus".
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4. El grado de organización preexistente
risYíiS^
liantes incapaces de reconocer otras formas organizacronales.
Esta proposición puede ser cierta en el caso de grupos rurales, p 
cialmente si se trata de poblaciones étnicamente diferenciadas respecto e 
las mayorías nacionales o respecto a grupos dominantes y minoritarios, 
nada garantiza que ellas sean adecuadas, para enfrentar los^problemas que 
p l L t L n  los procesos de modernización, expansión e irrupción capitalistas.
^ El que hayan logrado estabilizarse implica, de algún modo que s n
funcioSles a S  reproducción del status..^ prevaleciente, P « o  son esos 
Rectos, precisamente, los que hacen que la situación sea evaluada como 
indeseable y los que motivan el esfuerzo de activación. rí.
Por consiguiente, es probable que esas formas organizacionales re 
quieran ser redefinidas o readecuadas, si se persigue transformar la
situación razonable insistir en la hipó­
tesis S  S  va^lo organiLclonal, lo que no quiere decir que el agente antí­
tesis ae un vaciu s caracterizada por la ausencia de orga-
vador enfrente siempre una situación caracterizaaa poi oreani-
nizaciÓn. Así se comprueba frecuentemente la presencia de cierta organi 
zación en las experiencias de desarrollo comunitario._ Típicamente, es e 
caso de la comunidad organizada en torno a la parroquia local o inducida p r
una invalidan la hipótesis general acerca de las caren­
cias ofgInizSSSales de estos grupos, sino que refuerzan la nocion de la 
necesidL de una intervención exÓgena, capaz de inducir esos niveles de 
organización.
C. PLAIílFlCACION ESPACIAL DESCENTRALIZADA
1. Conceptos v problemas
Otro ámbito específico de vinculación entre planificación y participación 
îfco“ t«Û,rî. distribuas, o tr..s£.r..ci. d.l poder a l.s «.unidades 
i-ov-r-H-oriales generalmente a niveles comunales y regionales.
En t ä ^ ! “  transferencia de poder a las unidades político-terri­
toriales menores del Estado-nación, procura devolver a los ’^^ ^egrantes de 
dichas unidades, el poder de participación en las decisiones que les
afectan^ este aspecto hay diferencias de importancia entre los países. Asi, 
basándose en un criterio jurídico formal innegable, existen vanos Estados 
naSón de cLâcteï federal. Con razón se ha dicho que la gran tarea de los 
Estados federales es realizar justamente el federalismo teoría y método, 
por excelencia, de distribución del poder territorial.]^/
18/ Alian R. Brewer-Carías. Política, Estado y Administración 
Póblici: Editorial Ateneo de Caracas. Editorial jurídica venezolana. 
Caracas, 1979, p. 15.
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También es posible destacar casos de países que, en razón de variados 
procesos, cuentan con varias regiones y centros urbanos relativamente simi­
lares.
_ Con todo, en el caso latinoamericano típico, como es sabido, hay una 
ciudad primada que concentra un alte porcentaje de la población, lo que 
tiende a agravarse, segón indican las tendencias.
. síndrome concentrador se acompaña de una centralización de las 
instituciones burocráticas encargadas de prestar servicios públicos nacio­
nales .
 ^ Las estrategias político-administrativas descentralizadas en boga son 
solo técnicas de desconcentración de las instituciones burocráticas y no 
pretenden, por lo general, transformar las modalidades de toma de decisión, 
mediante el aumento de la capacidad de autogobierno regional o comunal.
Los planificadores regionales perciben que los esfuerzos por construir 
polos de desarrollo o las técnicas de amenagement du territoire no resisten 
los impactos cambiantes que derivan de la concentración industrial y urbana 
y de los efectos de la transnacionalización. Reclaman el recurso a la 
política para dmitificar a las teorías y métodos de planificación regional 
de origen neoclásico y keynesiano.
 ^ Sin embargo, sin desconocer la centralidad de los procesos de origen 
exogeno y su impacto concentrador, la falta de consideración de las pecu- 
liares^instituciones políticas vigentes acarrea dos efectos perversos: lo 
burocrático se supone instrumental y como tal, adecuado a todo proyecto 
político, y la participación queda desligada de una integración orgánica al 
esquema institucional. Ambos efectos alejan la práctica del autogobierno y 
su eventual proceso acumulativo y condenan a la participación a ser un 
momento de movilización, sujeto a los cambios de signos de los ciclos polí­
ticos.
Por lo anterior, parece fructuoso concebir al proceso de planificación 
regional a partir de un sujeto o agente, la región, concebida prácticamente 
como un movimiento social de identificación y reivindicación. Bajo esta 
concepción, la región es un proceso que recorre diversos umbrales hacia su 
autonomía, conquistada en una negociación con el gobierno central desde una 
posición avalada por sus recursos propios de poder.
Diversos indicadores muestran la capacidad efectiva de la colectividad 
territorial: la desconcentración de los servicios es un logro rudimentario 
si se le contrasta con las modalidades de descentralización efectiva. Es 
posible que tal concepto de región no dé cuenta de ciertas áreas que carecen 
del^trasfondo histórico ,social y cultural de las regiones que conocieron 
períodos de auge y de posterior decadencia.
 ^ Indudablemente, regiones y comunas son de naturaleza heterogénea. La 
antigua división urbano-rural no identifica la propia del conglomerado 
metropolitano.
 ^ El problema de fondo^de la planificación territorial descentralizada 
consiste en integrar una formula que, teniendo en cuenta la gravitación de 
los procesos económicos globales internos y externos, define normas de 
acción viables para el proceso de descentralización.
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2. La región como actor social de la planificación: 
la heterogeneidad regional
En los planes de desarrollo se menciona, frecuentemente, a los Consejos 
Regionales de Desarrollo u otros entes similares, a los cuales se les asigna 
la tarea de coordinar los esfuerzos de planificación de la región o regiones
del país respectivo. , , -
En la generalidad de los casos, las experiencias de dichos organismos
han sido poco notorias. Sin embargo, han llamado la atención algunos casos 
excepcionales, que corresponden, por lo general, a regiones actualmente 
deprimidas que perdieron su autonomía política y económica, debido a las 
mutaciones económicas derivadas de la inserción en mercados mundiales.
Este trasfondo de frustración suele o puede generar un tipo de movi­
miento social de identidad regional. . . i i
Al analizar las experiencias de participación social en el plano 
regional, conviene tener en cuenta, como anota Boisier, estos elementos.
a) la identificación de las potencialidades regionales;
b) los proyectos en marcha en la región asi como nuevas ideas de 
proyectos que habrán emergido del propio diagnostico,
c) la información en cuanto a objetivos, políticas, programas y 
proyectos contenidos en lo que se denomino como stati^ regional, 
es decir, la información del plan o de la estrategia nacional de 
desarrollo regional.19/
Definida la región como actor social del proceso de planeacion surgen
dos cuestiones de importancia. ^
La primera, radica en que no todas las regiones presentan raíces 
históricas con un potencial movilizador. Las hay, en las periferias nacio­
nales, que son creaciones casi ex nihilo, que todavía no han logrado socia­
lizar culturalmente a sus habitantes. Tal situación se asemeja a la de 
ciertas comunidades marginales deprimidas que requieren imperiosamente una 
activación exógena de carácter compensatorio. ^
La segunda cuestión exacerba la heterogeneidad regional. Se podría 
plantear de este modo: ¿las desigualdades regionales reproducen las diferen­
cias de clases y estratos sociales de la sociedad nacional o agregan un 
ingrediente específico, diferente a las divisiones funcionales del proceso 
productivo? Como es obvio, el debate se refiere a la causación social de^ 
las inequidades y no al hecho obvio de que las regiones presentan, a través 
de los indicadores convencionales de medición, diferencias intrarregionales
de importancia. , , ,
Sin negar que se trata de una diferencia interpretativa profunda, 
hasta ahora se carece de evidencias empíricas en torno a los movimientos 
sociales de reivindicación que permitieran acotar mejor una pregunta que 
averigüe por las determinaciones "en último término'^.
De hecho, los que otorgan una menor gravitación al marco regional 
como factor de desigualdad están de acuerdo en que la acción social de la 
planificación debe también inscribirse en un marco regional^
Existe una opción: la especificidad de la planificación participativa 
territorialmente descentralizada. Como se verá más adelante, la opcion 
está fundada en una teoría de rango intermedio, que intenta descentralizar 
los conflictos, a fin de evitar su plétora en la cúpula del sistema.
19/ Sergio Boisier, ¿Qué hacer con la planificación regional antes 
de medianoche?, ILPES, Santiago, 1978, pp. 47 y 48.
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har- diversas vertientes teóricas y experiencias prácticas.
n í c i o i r  ^ regxon como un actor socxal de la planxfxcacion '
nacional. Este nuevo énfasis colocara la distribución espacial del poder 
en el eje de las discusiones futura^. ^
3. Las diversas modalidades de gestión comunal
región,^la comuna, como núcleo de decisiones de lo poli­
Pero tiene raíces en America Latina desde el período colonial.
unrìiversifi ’ “ munal requiere actualmente
una diversificacion considerable. A las diferencias tradicionales entre
comunas urbanas y rurales, se agrega ahora la diferencia entre las ir-e- 
^ -metropolitanos y el resto de las comunas
urbanas. Desde la perspectiva de la planeaciÓn participativa esta diversi- 
t o n i m p l i c a  modalidades diferentes de gestión y participación, 
pronto, en los centros metropolitanos se comprueban dos movi- 
lentos contradictorios: por una parte, los servicios e instituciones 
d f o t r r   ^fusionarse o, al menos, a coordinarse burocráticamente y,
ua ’-i participación tiende a .lescentralirar>.e
o subdividirse en unidades menores, como las juntas de vecinos y otras aso­
ciaciones voluntarias.
manifiestan en todo el continente, con grados v 
mieles de implantación diferentes, según los casos nacionales. '
diversidad de regímenes políticos, ambas tendencias son una 
necesidad funcional de la gestión metropolitana. En efecto, la multipli­
cidad de servicios, o la asignación de competencias legales y burocrática» 
a diversas instituciones, constituyen obstáculos adicionales a las tareas de 
planeaciondel transporte publico, el aseo urbaiio, las acciones contra la 
contaminación ambiental, etc. A su vez. la dimensión metropolitana requiere 
.midades menores que la comuna para reconocer los problemas, las expectativas 
y las d u n d a s  dé los habitantes. En diversos países se. ha r e c o n o c L r f  
ias juntas de vecinos como sujetos de Derecho público y es posible hipóte- 
tizar que tales unidades de agrupamiewto tendrán difusión continental. "
Lo especifico de la pertenencia a la junta de vecinos de carácter 
metropolitano es su adscripción marcadamente territorial, con excepción de 
las organizaciones ae los marginales urbanos, en los cuales reaparecen las 
necesidades y reivindicaciones funcionales, v. gr., empleo, etc! En caÍ!L.
carácter metropolitano y en las comunas 
rurales, la adscripción integra necesidades y reivindicaciones funcionales 
y territoriales, con gravitación mayor de las funciones.
Como se comprenderá, la diversidad de comunas implica modalidades 
urocraticas especificas para la gestión de cada tipo, cada una de ellas con 
sus propias formas de participación social.
La literatura sobre los regímenes municipales es abundante, aunaue 
predominan los estudios jurídicos con tendencia a uniformar nacionalmente 
as normas y competencias de las comunas. Hasta ahora, los problemas metro­
politanos no son articulados con vista a una teoría política del gobierno 
de los conglomerados^urbanos. ^Ciertamente, dicha teoría sera muy dependiente 
de la modalidad de régimen político nacional.
La teoría democrática enfrenta el mayor desafío de las realidades 
metropolitanas ya que existe una especie de afinidad electiva entre autori­
tarismo y conglomerados urbanos. Por de pronto, parecieran imponerse moda­
. dades de gestión a través de la representación política y social. Las 
ormas de democracia directa o de autogobierno parecen ser prácticamente
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iiaposibles en la gestiSn de los servicios metropolitanos. Sin embargo, 
instituciones originadas en la democracia directa, como la consulta y el 
referéndum podrían ser modalidades de decisi6n
funcionales para optar entre alternativas que comprometen el futuro de
dichas^urbus-c^^^^ de centros urbanos menores y de comunas rurales, el poten­
cial participativo surge del entrecruzamiento de demandas funcionales y e 
r"to?iIÍS Ía educaíién, la salud y la vivienda representan areas en que 
por excelencia, necesidades y demandas específicas coinciden geograficamente 
L n  el entorno comunal, posibilitando que los propios Organos de gestión
municipal puedan dedicarles atención prioritaria.
En líneas generales, la comuna no está pensada como parte integrante 
de un sistema descentralizado territorialmente. Su antiguo origen, en lug 
de constituir una fuente de socialización en el autogobierno ha provocad , 
ante los intensos cambios ocurridos en la sociedad latinoamericana, modali­
dades de integración armónicas o inorgánicas a las estructuras del Poder 
nZZÁl. posible pee los „oicipios latino.metlcaoos tengan elementos
que permitan desarrollar una experiencia comunal valiosa.
4. El costo V el contenido de la descentralización 
territorial
Las necesidades que apremian a los gobiernos han desplazado 
la distribución del poder territorial. En muchos casos, el 
ocasión de retórica para fines de legitimizacion y apoyo
de las áreas y provincias deprimidas. Un indicador sustancial de la falta 
2  iníerás r e L  en la descentralización es la carencia de evaluaciones que 
permitan visualizar magnitudes económicas y periodos de
lidar dicho proceso y, en fin, una pormenorizacion del contenido efectivo 
dl5 impSsó LstsnttIlit.dor. S81o así se podrían comparar las vxrtodes de 
un proceso de tanta envergadura que compita con otros, respaldadas, al e , 
nnr la experiencia y con ciertas apreciaciones de magnitud. .
Por lo demás, es altamente probable que una descentralización terri­
torial efectiva implique, durante cierto período de tiempo ^Itos costos en 
el desempeño global del sistema economico. Es bien difícil hipotetiz r 
f l g f ^ ^ o  pretender signarle una ponderación al costo, en términos de 
nroducto geográfico bruto u otra medida global. ¿Cuales son las razones 
cus “é b a S  fai hip'otssis! Fundama.tal.ents, 1. carencia de un. » s .  crt- 
?ica de funcionarios idSncos ,oe garanticen al menos, la mantención de los 
niveles de eficiencia en la gestión burocratica descentralizada.
Este temor latente acarrea que las metas descentralizadas hayan sido, 
hasta ahora, muy circunspectas. Esto es particularmente grave para el apren­
dizaje de la participación ya que por muchos esfuerzos de capacitación qu 
se desplieguen, lo cierto es que, como toda practica social, la uní 
manera de aprender a participar es practicando, con todos los riesgos de 
ensayo y error, inherentes a las experiencias humanas. ^
O W o  problema constitutivo al aprendizaje de la participación terri 
torial radiL en que no es posible asimilar la desconcentracion y la descen­
tralización efectiva. Nada indica que se trate de un continuu^^o de mbra 
les ascendentes, que se transitan a partir de la desconcentracion de los 
servicios, alcanzando más adelante formas superiores de autogobierno. En 
efecto, la desconcentración consiste en otorgar a un
poder de decisión dentro de una esfera territorial determinada. Tal modal 
L d  puede ser funcionalmente eficiente para la administración de los
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servicios y normalmente, significara una mejoría en las relaciones entre la 
burocracia oferente y los usuarios. Sin embargo, ello no implica que los 
recipiendarios del beneficio aprenaan de la participación.
V participación en el poder de decisión
y, como tul, cualesquiera sean sus modalidades, implica transformación de
erpoSíle r S L f  de descentralización
1 "" '''' ¿ontlSHl™ de esferas de competencia de las colec­
tividades locales. Dichas competencias se refieren a materias financieras 
al establecimiento de prioridades en las necesidades de equipamiento comu-’ 
nitario a materias educacionales y sanitarias, etc. Su varLdad d L ^ n o  
solo del ambito de la competencia, sino también de los grados variables en 
que el gobierno central ejerce jurisdicción correctiva o tutela sobre las
tenci^fí®^ de menor rango político. En especial, son decisivas las compe­
tencias financieras ya que es posible, como ocurre en otros países, que i L  
autoridades comunales y regionales dispongan del poder de establecer ciertos 
impuestos territoriales o también contratar empréstitos que deben servirse 
e diversas modalidades, sólo por los beneficios de los fondos
buyentes"^”^’ traspasar el servicio de la deuda al resto de los contri-
_  Como podra apreciarse la elección de una modalidad de descentraliza- 
cion implica riesgos de importancia para el desempeño global del sistema, 
e ahí que resulte necesario clarificar con antelación los contenidos reales 
que se postulan como_descentralización ya que, a menudo, no son mas que 
re ormas administrativas dictadas por imperiosas necesidades de los 
servicios.
Los supuestos de la planificación territorialmente 
descentralizada
Como ya se anoto, en los orígenes de las teorías participativas, la auto­
gestión industrial y el autogobierno comunal y regional eran concebidos como 
unico. La dinamica de la industrialización y la urbanización 
desdoblo las modalidades de participación. Cada vez mas, ellas tienden a 
d stinguirse en razón del diferente tipo de gestión que implican.
_ n el proceso global de cambio social, las formas políticas de las
instituciones y los intereses sociales, derivados básicamente de la inser­
ción en a esfera productiva, no coinciden necesariamente. Un caso muy
Turici de r ' ®  constituye la reivindicación de los propietLios
rurales de la comuna autonoma, durante la época de dominación oligárquica.
Mas en general, como anoto Vede!, el federalismo ha alimentado en el 
pasado y alimenta aun en el presente tanto al pensamiento político de dere­
cha como al de izquierda.20/ No debe colegirse que los desajustes entre las 
estructuras de poder economico y político sean irrelevantes.
Su primer objetivo es descentralizar los conflictos, impidiendo que se 
ac.amulen en la cupula del sistema nacional de planeación, cuya tarea p S L i !  
pal es proveer una base teorica de opciones para las negociaciones de las 
rganizaciones sindicales y patronales. Para mantener el conflicto dentro 
de limites^razonables es indispensable que existan diversas instancias de 
concer ^uion y que, incluso, otros cleavages como los provenientes de las 
es gualdaaes reponales, puedan ser procesados con más o menos indepen- 
con lieto principal. Si la tensión propietarios-asalariados 
reviniera todos los conflictos, no cabe duda que las posibilidades de 
p 23 ~  Georges Vedel, El Federalismo, Editorial Tecnos, Madrid, 1965,
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jìpwoc'iaciori serian minimas« . .
Un segundo objetivo de mas largo alcance, perfectamente conciliable
con el anterior, hace al aprendizaje del autogobierno. ^
Todos los correctivos sugeridos para que los enunciados tecnocratic s 
de las opciones y cursos de acci6n sean asequibles a los sujetos de la dee 
si6n, serán inStiles si no aumenta simultáneamente la capacidad -en n m e  
de personas y en calificación política y tecnica- para acceder a la logi 
inherente a las decisiones. Dicha l6gica procede de las restricciones y 
del campo acotado que abre un curso de acción. Sin una empatia basica co 
ese modo de razonar, lo más probable es que las decisiones de planificación
sean otorgadas más que participadas. ina
Un tercer objetivo de menor significación, es puramente funcional, lo 
límites de la centralización. En efecto, aun los sistemas autoritarios 
para llevar adelante algunas de sus políticas requieren el concurso de la 
población. La modalidad de otorgamiento burocratico para ser eficient 
requiere perfeccionarse con el apoyo o, al menos, con ciertas conductas 
respuesta de la población. Lo mismo ocurre concia dominación territorial 
ya que más allá de cierto punto, la desactivación inherente a la logica 
Ltoritaria provoca niveles de apatía completa e implica costos burocráticos 
crecientes.
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Emanuel de Kadt */
I. ATENCION PRIMARIA DE SALUD CAPS) Y PARTICIPACION 
DE LA COMUNIDAD
A fines de 1977, el^UNICEF y la OMS copatrocinaron la Conferencia Interna­
tiona sobre Atención Primaria de Salud, realizada en Alma Ata, URSS. La 
declaración allí adoptada por unanimidad (OMS, 1978) constituye la base 
para alcanzar la salud para todos en el año 2000". Han pasado, al parecer 
ios días en que la atención se centraba exclusivamente en los servicios ’ 
lospitalarios de las grandes ciudades y en que la respuesta a los problemas 
de salud de la población se hacía solamente a través de la medicina (cura­
tiva y preventiva). Ahora, en cambio, se enfatizan las necesidades básicas 
de salud^^de los pobres, todavía predominantemente rurales, utilizando un 
enfoque intersectorlal" que vuelve disponibles y accesibles para ellos 
los servicios básicos de salud. Este enfoque va más allá de las activi­
dades medicas convencionales y busca involucrar a la gente misma. Todo 
esto hace pensar que la participación de la comunidad para la salud se ha 
Ubicado en el centro del escenario.
La expresión "participación de la comunidad" se refiere a arreglos 
a menudo informales, que proporcionan un rol más activo en la promoción de 
la salud a miembros de la comunidad y a organizaciones en las cuales ellos 
participan, tales como cooperativas, grupos religiosos, asociaciones de 
padres, etc. En la actualidad comúnmente se piensa que la misma gent- debe 
representar un papel más importante tanto en la identificación de 1 Pro­
blems de salud como en la búsqueda de soluciones apropiadas y eficientes 
desde el punto de vista de los costos.
PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD PARA LA SALUD
Sociologo, Institute of Development Studies, Sussex, Reino Unido.
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II. UNA BREVE PERSPECTIVA HISTORICA: EL MOVIMIENTO DEL 
’ DESARROLLO DE LA COMUNIDAD Y
LA CONCIENTIZACION
En el campo de la salud, el interés en la participación de la comunidad 
puede ser relativamente nuevo,!/ pero ella ha sido discutida y promovida 
como un elemento de desarrollo por más de treinta anos. Han habido dos 
tendencias principales; el movimiento de desarrollo de la comunidad, con 
su apogeo en los años 50 y principios de los 60, y el^interes en la partí 
cipación de la comunidad a través de la concientizacion, un fenómeno prin 
cipalmente latinoamericano de los años 1960 y principios de los 70.
El movimiento de desarrollo de la comunidad fue activo sobre todo en 
Asia, especialmente en la India, y en Africa, donde se lo conocio como 
animation rurale en la parte francófona del continente. El énfasis dado 
a la importancia de involucrar a la gente en su propio desarrollo propor 
cionó un contrapeso significativo a la filosofía sobre el desarrollo predo­
minante en la época, que prestaba poca atención a las^consecuencias sociales 
y humanas de promover el crecimiento económico a través de proyectos inten 
sivos en capital a gran escala. El movimiento del desarrollo déla comu­
nidad percibió el efecto limitado de tales proyectos, consecuencia inevi 
table de que forasteros impusiesen esquemas de desarrollo que no corres­
pondían a las necesidades sentidas por la población, o que tratasen de 
"inducir" necesidades intentando conseguir que la gente aceptase lo que 
otros habían ya decidido por e l l o s . _
Este modo de enfocar el desarrollo de la comunidad desarrollo método 
logias tendientes a promover la creatividad inherente de la gente y a invo­
lucrarla en nuevas formas de hacer las cosas. Su éxito fue limitado, debido 
quizás a que supuso la existencia no solamente de consenso respecto a las 
necesidades y aspiraciones de las comunidades, sino también una relativa 
homogeneidad socioeconómica. El movimiento de desarrollo de la comunidad 
difícilmente reconoció alguna vez las diferencias de intereses existentes 
entre diferentes miembros de la "comunidad" a ser "desarrollada".^ Especial­
mente notable fue que no se percibieran tales diferencias en términos de su 
control sobre los recursos escasos como la tierra, o sobre el acceso al 
trabajo y a otras oportunidades para ganarse la vida. Tampoco observo las 
desiguales relaciones (de clase) predominantes al^interior de muchas^  ^
"comunidades". De este modo no comprendió la dinámica social -y política- 
fundamental de las comunidades en mn.chas partes del mundo.  ^ _
Aquellos que promovieron la concientización de las masas en America 
Latina no incurrieron en ese error. Partieron, precisamente, de reconocer 
la existencia de desigualdades socioeconómicas, la generación de ellas a 
partir del sistema económico y su apuntalamiento por el Estado. Conside­
raron que los pobres y explotados necesitaban ser ayudados para tomar 
conciencia de su situación, y confiaron en la educación para realizar esta
1/ La participación de la comunidad en problemas de salud ha captado 
ampliamente la atención de las agencias internacionales y gobiernos nacio­
nales desde principios y mediados de los años 70, aunque se la había promo­
vido anteriormente en China y en algunos otros países socialistas, asi como 
en proyectos a pequeña escala, a menudo manejados por organizaciones no 
gubernamentales, llevados a cabo en otros lugares. Ver Djukanovic y Mach 
(ed), 1975 y UNICEF/OMS (de próxima aparición).
2/ Un estudio útil sobre el tema puede encontrarse en Batten (1974).
54
tarea. El nombre de Paulo Freire esta fuertemente asociado con este enfo­
que .3/ La cuestión de la organización y movilización de las masas, para que 
la conciencia pudiera convertirse en motor del cambio, estuvo condicionada 
fuertemente por la situación local en cada casó. En los años 1960 se pro- 
moyieron ampliamente uniones de campesinos o ligas de productores, pero la 
P e r ò también un punto de entrada en algunos sitios, especialmente en
Los promotores del desarrollo de la comunidad obtuvieron poco, debido 
a que descuidaron las relaciones de desigualdad, conflicto y poder. Los 
concientizaaores, si bien no descuidaron la importancia de estos factores 
estructurales, sostuvieron puntos de vista más que optimistas, algunos cuasi 
ingenuos, sobre las reacciones políticas que sus actividades iban a pro­
vocar en la gente y el poder de esta, para superar las limitaciones.
Pese a todo, debe reconocerse que se adelantaron al pensamiento co­
rriente por entonces sobre la promoción de la salud. Sólo recientemente 
los Ideólogos internacionales de la salud"¿/ han comenzado a reconocer la 
importancia de factores socioeconómicos más amplios, aunque encuadrándolos 
todavía fuertemente en la necesidad de "colaboración intersectorial", es 
decir, que los involucrados en programas de salud trabajen con otras’agen- 
cias gubernamentales encargadas de las obras públicas y el suministro de 
agua, el desarrollo rural y la agricultura, o la educación. Aún no se ha 
enfatizado mucho respecto al telón que colorea toda la promoción de la 
salud, esto es, la existencia de relaciones económicas que crean desigual­
dades en la riqueza, el poder político, los ingresos, la educación y, 
gonsecuentemente, en la salud. Las desiguales "oportunidades de salud" 
erivan de oportunidades de vida" desiguales,6/ Los concientizadores, 
dejando de lado su ideología política, se dieron cuenta de que la partici- 
pacion de la comunidad^para la salud podría ser significativa solamente 
tomando en consideración las cuestiones básicas de la economía política de 
la salud.
III. DIMENSIONES DE LA PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD
El creciente interés en la participación de la comunidad en diferentes áreas, 
a dado recientemente como resultado varios documentos que tratan de poner 
algún orden en un campo cada vez más confuso. Cohen y Uphoff al estudiar 
la literatura sobre la participación en el desarrollo rural, encuentran que 
el concepto tiene "popularidad sin claridad" y está sujeto a "caprichos cre­
cientes y a muchos alardes verbales" (1980:213). Presentan tres dimensiones 
asicas de la participación: 1) qué tipo de participación está siendo consi- 
erado; 2) £uien está participando; 3) cómo está ocurriendo la participación. 
Susan B. Rifkin (1980) ha producido una antología útil sobre salud, desarro­
llo y participación de la comunidad. Además de su propia introducción, 
varios capítulos analizan diferentes aspectos y argumentos relativos al 
compromiso de la comunidad en la salud. No se intentará aquí un análisis 
exhaustivo de las dimensiones y contextos de la participación de la comu­
nidad para la salud. Solamente se destacarán los factores más importantes.
_3/ Ver Freire (1976).
_ _4/ Un buen ejemplo es el proyecto de salud en "Villa El Salvador" de
Lima, descrito por MÜller (1980).
_5/ Notablemente UNICEF y OMS.
Para una breve discusión de estos conceptos ver De BCadt (1974:129).
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Uphoff, se discutirán los siguientes
factores: ^
1. Que tipo de participación
- en implementación (a través de contribución de recursos o enlista
miento de miembros de la comunidad)
- en la toma de decisiones.
(Sección IV). ^
2. Quien está auspiciando la participación
- el gobierno
- organizaciones no gubernamentales
y cuál es su orientación sociopolítica:
- mantenimiento del statu quo
- reforma o transformación del sistema social
(Sección V). ^
3. Cómo está estructurada socioeconómicamente la comunidad:
- en forma relativamente homogénea
- en forma relativamente segmentada o estratificada
y cuál es su contexto sociopolítico: ^
- el gobierno apuntala las desigualdades socioeconómicas, ^
- se trata de un gobierno reformista o radical interesado activa­
mente en reducir las desigualdades
(Sección‘VI).
IV. LA NATURALEZA DE LA PARTICIPACION
B a s a d o s  e n  p a r t e  e n  C o h é n  y
1. Participación en la implementación , i j i
Para justificar la participación de la comunidad para la salud en los 
países en desarrollo, se argumenta que los recursos públicos son insufi­
cientes para extender los servicios básicos de salud a quienes carecen de 
acceso a los mismos. Hay múltiples ejemplos en diversas partes del mundo 
de proyectos y programas de agencias gubernamentales y voluntarias e incluso 
dinero para mejorar la salud. Müller (1980) da ejemplos recientes expe­
riencias en América Latina, como la construcción de la farmacia en Villa El 
Salvador de Lima levantada por la gente. En este contexto, también son 
importantes los esquemas locales de seguro de salud, por medio de los cuales 
las comunidades contribuyen a los costos de medicamentos o incluso a la remu
neracion de trabajadores de salud locales.  ^ _
Mas allá de las contribuciones comunitarias en dinero, materiales o 
mano de obra, la manifestación más frecuentemente mencionada de participa­
ción de la comunidad en la incrementación de actividades relacionadas con 
la salud es la incorporación de trabajadores comunitarios en salud (TCb) en 
proyectos de salud de agencias voluntarias o en la periferia del sistema de 
atención a la salud. Ellos son considerados el medio mas simple de extender 
los servicios básicos más allá de las unidades de salud. Este tipo de 
enlistamiento de miembros de la comunidad está ampliamente difundido en^el 
Tercer Mundo. Muchos ejemplos pueden encontrarse en América Latina donde 
a menudo se los denomina promotores de salud. 'En los siete estudios de 
caso reportados por Müller (1980), se recurrió a algún tipo de trabajador 
comunitario en salud, aunque hubieron considerables diferencias en el 
balance entre actividades curativas, preventivas y promocionales, y en la 
cantidad de entrenamiento a que los mismos fueron sometidos.
En Africa y gran parte del Asia, los médicos han sido siempre escasos, 
de modo que el uso de personal paramèdico para tareas curativas ha sido
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ampliamente aceptado. Consecuentemente, los "prácticos médicos" o "super­
intendentes de centros de salud" africanos han tenido un considerable grado 
de latitud para efectuar diagnósticos y prescribir medicamentos. Cuando 
los miembros de la comunidad comenzaron a enlistarse para contribuir a 
ampliar el cuidado de la salud en las áreas rurales, se entendió que debían 
también ser entrenados para reconocer las enfermedades más comunes y que 
estarían autorizados para prescribir las medicinas apropiadas. Las comuni­
dades pobres (rurales) desean y necesitan, ante todo, cuidado curativo, llás 
aun, sus miembros saben que él está disponible en los pueblos. En Africa 
y sia ademas de las tareas curativas, se espera que los trabajadores comu­
nitarios de salud lleven a cabo actividades preventivas y promocionales 
ayudando asi a los aldeanos a mantener y mejorar la salud de sus familias 
y movilizarlos en acciones colectivas sanitarias, de suministro de agua y 
control de enfermedades contagiosas.
A la inversa en America Latina, los médicos han sido relativamente 
abundantes (aunque siempre muy concentrados en las ciudades principales) y 
ciertamente muy poderosos. En casi todos lados la profesión médica ha ’ 
sido capaz de institucionalizar -por ley- un monopolio extremadamente 
fuerte sobre el conocimiento y la actividad medica. Aun la delegación de 
b W i a  "" asalariados, entrenados e integrados en el sistema esta­
. ° limitada. El relato de González sobre el Programa de Medi-
m a  Simplificada de Venezuela da un testimonio a lo mencionado.?/ El 
programa venezolano está adelantado en comparación con la mayoría del conti­
nente y ha producido una clara diferencia en las áreas ruralL, previamente 
completamente olvidadas. Pero en Africa o en Asia un auxiliar rural, ope­
rando por su cuenta la mayor parte del tiempo, no está constreñido por las 
ctitudes formalistas y limitantes de las autoridades de salud. Ellas 
quedan ejemplificadas con el caso venezolano citado: "Por supuesto es vital 
imitar al auxiliar a este bien definido grupo de tareas. A este fin, el 
manual que ha servido para su entrenamiento se usa como la "biblia" para el 
trabajo diario. Es obligación del auxiliar consultar el manual en cada 
caso, seguirlo exactamente y no dar ningún paso más allá de las instruc­
ciones, y nunca realizar nada de memoria". (Newell, 1975:184.)8/
En muchos sitios de America Latina las restriccione¡ han lido todavía 
mayores, con relación a los trabajadores comunitarios de salud. La situa­
ción mas frecuente es que reciban principalmente tareas promocionales y 
preventivas, aunque también se incluya, usualmente, algo sobre primeros 
auxilios en su entrenamiento, así como el reconocimiento de las enferme- 
de‘^ r n r ^  comunes. Sin embargo, no se les enseña el uso o la dosificación 
de medicamentos modernos, tales como antibióticos simples, e incluso tienen 
«presamente prohibido preacribirloa. Se espera, ,„o eli« remita' eí 
paciente al doctor mas cercano para cualquier problema que requiera algo 
mas que una aspirina o una mezcla para la tos.
del recalca en este contexto que el "conocimiento trivial
1 trabajador comunitario de salud sobre medicina en una comunidad donde 
se usan ampliamente muchas medicinas, reduce el respeto de la gente hacia 
ellos y los vuelve menos efectivos, aun en medidas preventivas".
_?/ Dicho relato está presentado en Newell (1975:169 ff). 
mala extremo es el de los técnicos de salud rural de Guate-
zad^ ? f  nueve^anos de escuela y tres de entrenamiento especiali­
zado, pero la profesión medica ha logrado mantener la medicina curatLa casi 
enteramente en su poder. (Müller 1980: V.5.4.)
57
Esta situaci6n produce otras consecuencias negativas. Los trabaja 
dores comunitarios de salud pueden desalentarse de continuar con sus tareas 
Y d¡ esta forma, se rompe el sutil eslab6n de servicio de^salud a la comu­
nidad. Alternativamente, ellos adquieren en la farmacia mas ° ^
en el almacSn del pueblo, medicamentos que oficialmente les esta prohibido 
u L f  ¡ S e c i a l m e n t L  por supuesto, inyecciones antibióticas y las usan sin 
enseñanza ni supervisión (Mñller, 1980: V.4.8.). De este modo, se asimilan 
de facto a los curanderos "prácticos", muchos de los cuales usan^hoy una 
mezcla de procedimientos y remedios tradicionales y modernos (Werner,
1980.91^^^ie^do discusión precedente sobre los trabajadores comuni­
tarios de salud, se concluye que muchos beneficios pueden obtenerse logrando 
que la gente común sea realmente más capaz de resolver sus proble^s de 
Llud sin el recurso constante e inmediato a trabajadores de salud a tiempo 
completo, especialmente profesionales. Eso implica romper la mistica auto- 
intLesada que la profesión medica ha levantado alrededor de su trabajo y 
reducir el campo considerado legítimamente
cuando algunos de sus planteos fueron exagerados, lllich (1976) tenia ra 
a este respecto: la gente tiene que recibir una oportunidad mucho mayor pa 
tener autoconfianza respecto a los problemas de salud que les afligen. El 
rol del trabajador comunitario de salud debe ser formulado consecuentemente.
En segundo lugar, si la mala asignación de recursos dentro del sector^ 
salud permanece básicamente inalterada, entonces la promocion de la PartiCi 
pación de la comunidad en la implementaciÓn de programas de salud puede 
darse concomitantemente con la continua expansión de facilidades sofisp 
cadas ampliamente disponibles para los más acomodados en areas ^^^anas.
En estas circunstancias los pobres (rurales) serian "gravados con el pago 
de un servicio de segunda clase y la participación de la comunidad no haria 
mucho más que apuntalar los mecanismos que perpetúan la desigualdad y la 
injusticia.^/
2 . Participación en la toma de decisione_s_ t j u t-c
La partLipaciÓn en la toma de decisiones para la salud, hasta ahora, 
ha sido mucho menos difundida o genuina que la participación en la implemen­
taciÓn de las actividades de salud. Esto se debe, en parte, a la estruc­
tura de clases imperantes en la mayoría de las sociedades y , en parte, a 
problema del predominio medico analizado en la seccion anterior: os pro 
sionales médicos han encontrado excepcionalmente difiCil, especialmente en 
América Latina, compartir su autoridad con otras personas y menos con
"campesinos ignorantes". ia
En consecuencia, se involucró a los miembros de la comunidad en la
organización y funcionamiento de los proyectos de salud solo debido, por 
una parte, a iniciativas individuales de personajes__ mas bren excepcio­
nales 10/y, por otra, a ciertas circunstancias politicas inusuales en
9/ Esta es, por supuesto, una conclusión qhe también se aplica fuera 
del sector salud. En términos generales, CEPAL (1973) llamo la atención 
respecto al problema de la movilización de mano de obra^voluntarra para 
programas de mejoramiento de la comunidad en algunos paises *
10/ Müller (1980) menciona la influencia de los miembros de la Escuela 
NacioMl de Salud Pública de Colombia en varios proyectos en ^tioquia asi 
como el papel desempeñado por los miembros de la Facultad de Medicina en lo 
"pueblos jóvenes" de Lima, a principios de los anos 70.
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^  J;atina,_que condujeron a iniciativas gubernamentales a este respec-
nara la organizaciones populares, especialmente los Comités
proLciófdria 1 H j^g^do un papel significativo en la
promoción de la salud y en la toma de decisiones acerca de las actividades
y l^ya^ 'v local. Algunos otros países, como Chile entre 1970
L Í ! n i s L f  T  dan intentado aplicar algunos de estos
m e c a n i s m o s . A  principios de los años 1970, en Perú y en Chile v aleo 
mas tarde en Colombia, se formaron organizaci;nes colegiadas de p¡rLcÍ-
parece haber^sido^ri embargo, el poder real de tomar decisiones
L S r  i S Í r  I I “  personal medico (Múller, 1980; de
Sdo^efde ;al H en casos excepcionales las practicas de los traba-
1 dores de salud o las rutinas de los centros de salud han sido significa­
tivamente influenciadas por miembros de la comunidad.12/ ^
De hecho, la participación de la comunidad en l~toma de decisiones
lue 1. elección de lee personan defaéSn e“ «é-
das como trabajadores comunitarios de salud, o decidir el sitio en n i 
.is„ C„„„idad constreirS un, instalación de’s^l'r L n ' L  a “ „'do ”  
les dice que tienen una tarea de supervisión (y de allí en la declTión)
Í  insÍní?icLÍr comunitarios de salud, en muchos casos esto
tócn" of d ' e v” ^ £f de's°a"i:d P»p »„pcr.isores
s e S r i f  la r ’' gubernamentales, ha habido pLticipaciÓn’
c C  Pia ^” ^dad en la toma de decisiones. A veces esto parece habel
sido^'sÓlo nédicarhr'^^''''^“'" actividades que originalmente habían
do solo medicas hacia una preocupación mucho mas amplia por otros factores
c\“:in“ ^ ^ : L ^ d L l : 3!^^^^= agricultura, producción de Limemos educ^fíón^r^^
Paredef en P^°grama Hospital sin
rantíri P ^^tÚ adjunto a un hospital
mental'^de independencia dentro de la estructura guberna-
spl a atención a la salud. Comenzó como un sistema de atención a la
i " : “ S d 7 ' " „ S ' r d r d ^ r “ ' L r - “ - r L “-
o" r  d s“ „d' '“ .l'PPl'P PPl ¡"P.cto dc ion inctoren’no „Idicoñ
nocioeeSnScos L T d I b U a ' r  'k u „“ :: =,1°= PP-PO»Hp i d aeoiies. Ello, en gran medida, se debió a la existencia
de las activos. El programa ha ayudado a elevar la conciencia
can r, respecto a estos factores más amplios y ha a u m e n l a i m
aclell’ V ll flld^ la creación de caminos de
ceso, y la producción y mercadeo. (UNICEF/OMS, de próxima aparición).
i-Tifi — ■ ®°l®“®'ate en Latinoamérica: Yemen Democrático también ha sido
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En ciertas partes de Amárica Latina, especialmente enla sierra andina 
r homala TMiiHer 1980-V.l y V.5), las estructuras sociales tradicio 
Lfe, “ la sSfistL f p i ;  L  la acci6a d.l Estado colonial y postcolo- 
nlil. Dichas estructuras, a las cuales la gente permanece social 1 «“11“ 
raímente ligada, pueden ser usadas para involucrar a los miembros de la 
comunidad en la toma de decisiones sobre acciones dirigidas a mejorar su 
::Z y condiciones generales de vida. En otras partes
larmente en Africa y Asia, esto se hace en mayor medida. Un ^^Judio recien 
te de Boutmij (1975) sobre proyectos de atención primaria en Indonesia es de
-Tr*fíiTpG Hpsd.6 un punto ds vistd compárstivo*
EnIndLesia, las relaciones tradicionales de autoridad son todavía
aceptadas como legítimas por los aldeanos.
está en una posiciSn crucial en cualquier tipo de movilización de la com 
nidad. Se puede conseguir hacer las cosas si se activan J
cionales y, en alguna medida, las necesidades reconocidas por los forasteros 
pero no sentidas por el aldeano promedio pueden transmitirse ^ “ av 
liderazgo tradicional y ser así "incorporadas en la vida de la aldea.l^/
Las comLidades rurales reciben a menudo iniciativas de parte de 
dades tradicionales para adoptar innovaciones que podrían ^
para todos: la selecci6n y entrenamiento de trabajadores f ^ - 
Llud, la limpieza comunal de la aldea o la construcción de °
ñas la adopción de nuevas prácticas agrícolas que aumentan la^disponibi 
lid¡d de alimentos, o la promoción de formas de
S"r«Í'en AmSrica Latín. ,ue lo. .ie.broa de la 
comunidad estío genuinamente involuctado. en la toma f*
a asuntos de su interts. En los tÓrminos de Cohen y Uphoff (1980.225), el 
alcance de las decisiones en que las comunidades pueden participar es usual- 
SiFistrecho. En cualquier sector, tal como salud, el rango de asuntos 
sobre los cuales pueden influir, es pequeño. Mas aun, los poderes 9^^J-_  
son conferidos generalmente son bajos: donde ellos pueden participar, su 
poder para influir en las decisiones tiende a ser limitado.
V. LOS PATROCINADORES DE LA PARTICIPACION Y SU ORIENTACION
La mayor parte de la participación de la comunidad es, de alguna forma, 
"patrLinada" -es decir, producida por agentes externos a la
Abandonadas a sus propios recursos las comunidades posiblemente no cambia 
rían su comportamiento o comprensión del mundo que las rodea, J
medios de comunicación, especialmente la radio, ^ener
catalizadora.14/ Estos agentes externos podrían estar
ciones oficiales o apoyados por organizaciones no gubernamentales (gr p
13/ Este tambián es el caso de gran parte del Africa aunque, en 
eeneral los proyectos de atención a la salud parecen dar poca atención a 
írmeclnismob rLevantes. Sobre Ghana ver IDS, (1978: ° 1
14/ Incluso en tal caso, la presencia en las comunidades de int 
pretes" de los mensajes -monitores, profesores, etc. es usu ^
S i Í i ó n  para que se tome la acción. En cuanto a Brasil en los anos 60, 
ver de Kadí (19^). Tambián es interesante la descripción de la campana 
de salud en Tanzania, por Budd Hall (1980).
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religiosos, voluntarios internacionales de desarrollo, etc.). La orienta­
ción de los patrocinadores de la participación de la comunidad posiblemente 
siempre va a expresarse en términos que sugieran su deseo de que las comuni-
E^l" íealiL'd -paces de influir en su propio destino.
En la realidad puede haber considerables diferencias entre diferentes patro­
cinadores en cuanto a sus vínculos con la estructura sociopolítica existen- 
IVrr- rT comunidades desafiar ciertos aspectos de tal
e^ía^ problema tanto en las sociedades socialistas como
en las capitalistas. De este modo, hay dos dimensiones involucradas, que 
pueden ser representadas así: ^
Aunque dicha representación sobresimplifica la realidad y no puede 
tomar en cuenta los cambios.que se dan con el transcurrir del tiempo es
uti como punto de partida. Cada caso sera discutido brevemente a conti­
nuación.
Patrocinio gubernamental con orientación conservadora
Desde Alma Ata, todos los gobiernos han aceptado formalmente el 
enfoque sobre atención primaria a la salud. Esto implica que alguna forma 
de participación de la comunidad va a ser "política" en todas partes, 
incluso en el caso^de gobiernos cuyas políticas generales tengan poca o 
ninguna preocupación real por los desaventajados. El Estado, aunque favo­
reciendo esencialmente la estructura social existente a través de sus polí­
ticas económicas (y quizás también por medio del control y la represión de 
sindicatos o actividades políticas independientes), podría desear aminorar 
potencialmente explosivos de la gran pobreza y la gran desi­
gualdad. De allí que puedan desarrollarse programas comunitarios de salud, 
aun cuando el sector de la salud permanezca fuertemente dedicado a la aten­
ción curativa urbana, que absorbe la mayor parte de los recursos para la 
3^t6ncxon 3 1h salud dsl paxs.
Si las comunidades están siendo "involucradas" por organizaciones 
oticiaies en tales circunstancias, presumiblemente sólo para ayudar a 
jjiplementar programas de salud, es difícil que se preste atención a las 
causas principales de su falta de salud, su pobreza y marginalización. La 
conclusión de David Werner, luego de visitar y estudiar unos 40 proyectos 
de salud rural en America Latina, podría ser relevante principalmente en 
este tipo de situación:
"Cuando llegó a la práctica de lo que estaba ocurriendo en el campo, 
muchos de estos ambiciosos programas "tamaño gigante" realmente tenían un 
Participación efectiva de la comunidad y un máximo de limosnas, 
(1980^94)^™° ^ — rmas superimpuestas, destructoras de la iniciativa"
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proporcionan ejemplos de este ^aso particularmente en t o  
Müller cita varios casos de Guatemala (1980 V 6) y Peru U
turS socioecon6mica: usualmente la P’^ f .f  ^^“ta es prido-
í e t . „ , . „ / e , p e „ a „ ..
“ ‘ " S ; r d f M S r i c S  C Í ¡ r S f  p'osSS-lfsIiud r„r.l de loe doepitele.
; ó L S ° “ r : u r é “ r r i S ” e“ oPp;plvlP l. ó«e P«ede d„le. 
““  " S T e t S i p “ í«” ST.'co.„didad en pe.yectoe de eete tipo po.lble-
c i o n  de l a  p o b l a c i ó n  m a r g i n a d a "  ( M u l l e r ,  VII,19). _ ,.„^-¡^„1
„tieble. se t„te de ceeo. ^intet.edioe'' ni ” dLa-
obviamente revolucionarios, io que nace qu  ^ dea i=,= nnln ticas de
cuerdo en la evaluación de los efectos e intenciones de las políticas de
S^ptoclpación de la comunidad para la salud promovida en tales
oitcnnSaSriarpLtIa eet de.c.ttada pon e.t Í!t ^a " a ­
SU "fortalecimiento del sistema que margina f  ^ ‘^^^^^tajados en
::í“ í o r a t i d r r t S i : : L ' r . f ; d ? ; í r i a r r a ñ s r J a ^ s r d : J f
desarrollo y de su perpetuación. Ademas, ^íenciÓn a la
miento procesos dinámicos de cambio, mas alia parcial-
s a l u d  E l  p r o g r a m a  de s a l u d  r u r a l  n a c i o n a l  d e  Co i ’ ^ io  n a r t i -
s a i u ü   ^ P h H n s n i t a l  s i n  P a r e d e s  y  en  e l  c u a l  s e  b u s c a  l a  p a r t í
“ " p r c i i r C ? ™  S r i "  d. l. co„nidad incinPO en cietta .adida en
-  ínaftifi“ r i r : ; o S r a n “ r L - L r 5 :  e?t.r.Lii„.a„te
inspirado.
15/ El Programa Nacional de Atención a la Salud Rural de Guatemala,
t u r a l e s  q u e  j u e g a n  un  p a p e l  Q u f i r o z  ( S ¿ 8 )  .
16/ S o b r e  l o s  m o v i m i e n to s  m e s i a n i c o s  v e r  P e r e i r a  c¿
y otraT”excelentes obras de esta autora.
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Tí, n f" y también se dio este uso movilizante de
dif na comunitaria, que se atestigua en el estímulo ampliamente
fundido a las organizaciones comunitarias entre los grupos "marginales" 
urbanos y entre los campesinos. Aun cuando el método ha sido criticado 
por aber estado basado en una interpretación inadecuada o, según algunos 
deliberadamente mitificante del sistema socioeconómico, muchos de quienes 
se involucraron en la movilización comunitaria en comités de salud, organi­
zaciones vecinales, o clubes de madres, lo consideraron una contribución a 
una transformación radical de la sociedad chilena (de Kadt, 1967),
Mas recientemente ha habido un programa de salud rural a gran escala 
con auspicio gubernamental en Brasil. El mismo ha mirado la participación 
de la comunidad como una herramienta para la concientización y, eventual­
mente, para el cambio social. María das Merces Somarriba (1980) ha anali­
zado el programa de salud comunitaria del Norte de Minas, mostrando cómo 
el grupo responsable de este proyecto (que cubre más de un millón de per­
sonas) desarrollo una orientación bastante diferente de la promovida por 
a Secretaria de Salud del Estado de Minas Gerais. Esta última estuvo 
basicamente interesada en la extensión de la cobertura del servicio de 
sa u y promovio la participación de los miembros de la comunidad en la 
implementacion. El primero, por otra parte, convencido de "que las princi­
pales causas de mala salud de la región estaban relacionadas con las 
desigualdades sociales existentes" (Somarriba, 1980:64), llegó a considerar 
la participación en el programa de salud como un medio para presionar por 
cambios en el sistema político-económico. ^
El éxito en estas circunstancias fue limitado. Los propósitos perse­
guidos por el liderazgo del proyecto no fueron coherentes ni con otras 
políticas oficiales predominantes en el campo de la salud, ni con la polí- 
ica general del gobierno. A mediados y finales de los años 1970, las 
políticas de salud del Brasil giraron alrededor de la extensión de servicios 
— dativos proporcionados en las áreas urbanas, a través del Instituto 
Nacional de Previsión Social, y comprados directamente al sector privado 
Su política de^desarrollo buscó a tientas una medida de democratización y 
alguna reducción de las desigualdades, pero el gobierno continuó sintién­
dose extremadamente nervioso por todo aquello que pudiera ser interpretado 
como subversión. Este ejemplo demuestra incidentalmente el error en que 
se incurre al asumir que el Estado es necesariamente monolítico. Dentro 
e cua quier gran burocracia estatal hay siempre rincones y grietas donde 
pue e operarse una orientación más progresista -o conservadora!- que la 
dominante en el gobierno.
Los gobiernos pueden también intentar movilizar a las masas en apoyo 
de un cambio radical en las relaciones sociales y productivas. La partici­
pación de la comunidad, entonces, es parte de una estrategia de cambio: 
esta es un arma usada por el gobierno o partido político gobernante para 
enfrentar la influencia de grupos y clases poderosos y para trasladar poder 
y recursos a quienes hasta ese momento están en desventaja. Esto sucede 
uego e una revolución socialista y en los primeros años de gobiernos 
electos comprometidos con la transición al socialismo.
Durante los anos 1970-1973, las organizaciones comunitarias chilenas 
recibieron un apoyo mayor. Fueron estimuladas en todos los ambientes, 
a menu o irigidas por militantes de los varios partidos que formaron la 
coalición del gobierno de Unidad Popular. En sectores específicos, tales 
como salud, representantes de estas organizaciones comunitarias se agru­
paron en comités formales, que recibieron status legal. Existieron dos 
tipos de comités de salud a nivel local: uno más grande y difuso y otro más
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pequeño y con funciones definidas menos vagamente. Aun asi, la legislac 
L  fue muy clara en cuanto a si ellos tenían realmente funciones en la toma 
de decisiones. Por entonces, su eficacia vario, y dependió 
relación entre los dirigentes de la comunidad y el personal del cent 
salud, lo cual fue al menos parcialmente un asunto político los 
partidos que constituían la Unidad Popular intentaron bichos comités
para promover sus propias políticas divergentes (de Kadt, Lo que
faltó sin embargo, fueron mecanismos para ligar estos comités con sus 
SiÍlirS ,»e a « » b . .  en otro, sectore.. Ello coodojo a ,u atancaon 
tendiera a enfocarse de manera estrecha sobre los asuntos médicos ,
En Cuba se ha logrado reducir grandemente las desigualdades en la 
provisión de atención de salud, al igual que de educación o de vivienda 
los comitÓs vecinales de salud juegan un papel central 
medidas preventivas y promocionales lleguen a toda ‘
desaparición de la desigualdad socioeconómica masiva también se han igual 
grandemente las oportunidades de salud (Djukanovic y Mach, 1975).
La participación de la comunidad para la salud, como en muchas otras 
actividades, está ampliamente difundida en Cuba y completamente integrada 
con el partido y con el gobierno. Usando estructuras tales como los Comités 
para la Defensa de la Revolución, las organizaciones de masa de mujeres o 
jóvenes, o los comités de residentes, se logra movilizar a la población _  
siguiendo las políticas oficiales y defendiendo los logros de la revolución 
según lo definido por el partido, único canal legitimo de expresión poli
— Hasta qué punto dicha movilización proporciona un canal, o manipula 
o suprime los puntos de vista o las demandas de los miembros de las comuni 
dade^ es una cuestión sobre la cual hay divergencias. Lo mismo sucede en 
los otros países socialistas y diferentes respuestas podrían hoy despren 
derse de las experiencias de China, la URSS, Polonia, Mozambique o Angola,
d) Patrocinio no gubernamental con orientación reformista o radicaj. ^
Probablemente, en la actualidad, el grueso de los proyectos de agen 
cias no gubernamentales en América Latina y en cualquier otra parte ^el 
Tercer Mundo, son reformistas. Werner (1980:94) ha definido a os prog 
que apoyan a la comunidad como aquellos "que influyen favorablemente en el 
bienestar de la comunidad, que ayudan a mantenerla sobre sus ^  ^
que fomentan genuinamente la responsabilidad, iniciativa, 
y autoconfianza a nivel de la comunidad, y que se basan en la dignida 
Lmana." El concluyó que en América Latina son los programas no guberna 
mentales los que pudieran caracterizarse por estar apoyando a^la comunidad.
Debido a su escala más pequeña y al compromiso humano mas directo con 
las comunidades que implican, los promotores de dichos proyectos probable 
mente escuchen con mayor atención los puntos de vista de los miembros d 1 
comunidad, compartiendo una preocupación por sus necesidades sentidas .
Sin embargo, cuando se les pregunta acerca de sus necesidades, mucha gente 
pobre no coloca a la salud en un sitio muy alto en su lista de prioridades. 
Más urgentes son la comida, el empleo y los ingresos, la 
trabajó o incluso, algunos bienes de consumo importantes.17/
nadores de proyectos de salud no gubernamentales con una orientación refor 
mista usualmente se dan cuenta que la gente pobre no se equivoca al poner
17/ Hay mucha evidencia en este sentido en estudios realizados entre 
los pofees de los países desarrollados. Ver Hatch (1970:1088); Irelan 
(1967:57); Rosa (1969:21).
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énfasis donde lo hacen. "Equivocadas" son las circunstancias en las cuales 
las mejoras de salud están aisladas del contexto social y económico más 
amplio, promovidas por su cuenta, sin consideración de la forma en la cual 
las condiciones de vida y las relaciones sociales pueden dificultar su 
implementacion o anular su efecto.
Este tipo de proyecto, entonces, parece ser particularmente propenso 
a alejarse de las actividades de salud aisladas (Rifkin, 1980:3). Puede 
comprometerse mas fácilmente en actividades de desarrollo más amplias que 
los programas de salud comunitaria auspiciados por el gobierno: los Últimos 
stan envueltos en la red de agencias especializadas del gobierno, cada una 
de las cuales tiene sus propias tareas sectoriales burocráticamente sepa- 
as y mantenidas, en salud", "agricultura", "educación", "trabajos públi- 
sucesivamente. Esta división del trabajo oscurece fácilmente
diferentes problemas. Las organizaciones no 
gubernamentales tienen menos impedimentos de este tipo.
El éxito de dichos proyectos en la obtención de mejoras para los gru­
pos desventajados y en el uso de la salud como una "palanca" en la arenl 
ocioeconomica mas amplia^depende, en gran medida, del contexto político en 
el cual operen. Esto sera considerado nuevamente en la sección 6.
proyectos no gubernamentales pueden también presentarse a sí 
mismos como portadores de un desafío radical al statu L .  oero esto ooa.í. 
no ser siempre obvio para los ajenos al proyecto. Esta ambigüedad surge
del^oSei^^'^^Mift proyectos y el Estado, o las "fuerzas
r 'a represivo sea el Estado (ver sección 6), más
fl aiálSis fina^“  ^  subversivos a los proyectos. En
doní i final, cualquier proyecto radical enfrentará, en algún punto, 
Ant? desafia o no abiertamente la autoridad del Estado!l8/
Mtes de que eso ocurra, sin embargo, las actividades del proyecto pTíiden 
° "f “ ““ “  »“ P«»!“  por l«o .utcridadi, L„,ue “u 
concienti-°" ° naturaleza de lo que sucede en nombre de la
co cientizacion, apunte en dirección al cambio básico.19/ Los líderes de 
proyectos necesitaran tener capacidad para predecir las reacciones de alia-
^ """ posibilidades de éxito o
. En America Latina, ha habido más fracaso que éxito.
D r o v e c L o . ^ T " ' ^ " ! M ü l l e r  de la participación de la comunidad en 
proyectos de salud proporciona varios ejemplos interesantes de estos proble-
cionar^'"'"''^ r"*"- Sugiere que el enfoque tradi-
níevSecí de los casos, biológico, de los problemas de salud que
las^comunidades campesinas, impidieron a los proyectos estL 
de faítrdfsard”^^ amplio sobre las causas socioeconómicas estructurales
en ^ político propicio. Sobre un proyectoen la sierra peruana, escribe: ^ ^
"Ni los líderes de la comunidad, ni la liga campesina, ni el 
personal del proyecto parecen haber tenido una clara interpre­
tación social de los problemas de la salud, lo cual habría 
permitido un desarrollo del programa de salud como palanca 
social o como practica política". (Müller, 1980:VII.13.)
Ver sobre este punto la discusión en Hollnsteiner (1980). 
naturalT'L """ análisis de las consecuencias de una separación entre la
^  ‘^^^‘^^‘^ ^tizaciÓn y el potencial para la acción en 
Brasil a mediados de los anos 1960, ver de Kadt (1970:Cp. 12 y 13)
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Mas en general, las autoridades parecen haber estado interesadas en 
mantener un cLtrol bastante estricto de los proyectos, sea a traves^del 
Sfiíterio de Salud, sea a través de SIMAMOS. Si bien la oraentacaon del 
gobierno era radical en ese momento, no lo fue suficientemente para ciertos 
grupos detrás de algunos de los proyectos. Además de ciertos proyectos en 
fa r i L r f  andina. es importante el caso de Villa El Salvador de ^ - a  donde 
los partidos políticos de izquierda y los simpatizantes 
Medicina de la Universidad Nacional trataron ^
independiente de su medio ambiente nacional (Muller, 1980.VII.10).
Podría concluirse que los efectos de los proyectos realizados por pa 
trocinadores no gubernamentales radicales no serán demasiado diferentes 
aquellos de los proyectos reformistas. Solamente cuando actúan en un  ^
ambiente político donde las autoridades comparten completamente sus propo 
sitos, es posible que los radicales de fuera del gobierno animen a las ^ 
comunidades a desafiar a aquéllos que permanecen poderosos dentro ^el si 
tema de atención a la salud, en otros departamentos del gobierno, o en la 
estructura socioeconómica local.
VI. LA ESTRUCTURA DE LA COMUNIDAD Y SU CONTEXTO 
’ SOCIOPOLITICO
En el presente trabajo, el término "comunidad’^ ha sido usado sin muchas ^  
calificaciones. Ahora debe enfatizarse que la participación de la ^omuni 
dad para la salud presenta, probablemente, problemas y oportunidades d f  
fentes según se aplique en comunidades relativamente homogéneas o relati­
vamente desiguales o segmentadas. . . .   ^ ■f-^ ^
En áreas rurales de América Latina, las distinciones mas significa 
tivas a este respecto son socioeconómicas. En muchas partes predomina 
todavía el complejo de latifundio-minifundio, mientras en otras ha sido 
sustituido por modernas plantaciones comerciales a gran escala. En ambas 
situaciones las comunidades rurales están formadas por pequeños agricul 
tores o trabajadores sin tierra, mientras los grandes propietarios -que 
pueden o no vivir en el área- monopolizan el principal recurso 
la tierra, y, a menudo, también los canales de comercialización. En esta 
circunstancias la participación exitosa de la comunidad en gran medida
depende de si se ha desarrollado o no un liderazgo formal o informal 
entre la mayoría pobre. Donde hay una historia de conflictos contra los  ^
terratenientes locales,^/ la organización de la comunidad puede ®er fue e. 
existe entonces una buena base para el^desarrollo de f
Si no es éste el caso será mucho mas difícil involucrar a los miembro
de la comunidad en proyectos de salud, incluso por temor a las consecuencia 
que pueden derivarse de emprender actividades sin el permiso expreso de 1
poderosos locales (de Kadt, 1970:Cp.l3).  ^■ amont-e
Cuando los recursos materiales están distribuidos mas equitativamente,
parece haber una mejor base para las actividades de la comunidad. Sin ^ 
embargo, aun en tales circunstancias, sería difícil interesar a os 
bros de la comunidad en la promoción de la salud si la pobreza es aguda y 
prevalece el individualismo. Esta situación podría exacerbarse a conse­
cuencia de la segmentación de la comunidad. En Africa, esto puede ser 1
20/ Müller (1980:V.l) vio esto en varias áreas de proyecto en la
sierra peruana,  ^ . ,
Muchos sitios del Brasil tienen esta característica (ct.
Somarriba, 1980).
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- divisiones tribales o de clanes; en algunas partes de América
acÍividpd que se deba a sectarismo religioso, estimulado por
actividades misioneras promovidas a menudo desde el exterior del país, 
uller describe los efectos negativos de este tipo de estructura de la
G u rb ia   ^ -
Estos factores estructurales son, sin embargo, medidos por el con­
texto sociopolitico mas amplio. Si los grandes propietarios de tierras 
d’' colaboración de las fuerzas del Estado para enfrentar 
campesinos locales, entonces el resultado de tal con- 
frontacion sera menos previsible que cuando tienen a la policía (y al
DufdP disposición. Los gobiernos reformistas o radicales
pueden crear una diferencia a este respecto, a través de la legislación 
asi como a través del estricto control de las "fuerzas del ordL" "íaí^s 
imuLmen; de la comunidad se vuelve una condición para la
; dei°c- legislación guLrna-
locales ^“ .i'^^^^t^cional, frente a la oposición de los poderosos
cioniiós dP A aplicada por los movimientos revolu­
cionarios de^America Latina y en otros sitios, pero los gobiernos refor­
mistas también han comprendido que la movilización de los grupos despo-
r l l t lT T “ P = « .  -iPPJe su  p u n to  d .  v i S t s "  , „ ¡ “E
riesgoza (ver secciones 5.3 y 5.5). ^
en 1 .  S S L « :  P P P l ."  P « r t o p t e . o u t . d . s
Estructura socioeconómica de la comunidad
Contexto sociopolítico \  
nacional \
Homogénea/ Heterogénea/




cuatrn^M ^i'^^dores siempre deberían preguntarse a cual de estos
srívitaíían f® ° s u  esfuerzo por involucrar a la comunidad,
be evitarían asi desilusiones, por cuanto conocerían apropiadamente los 
factores negativos y podrían eliminarlos desde el comiLzL
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La p a r t i c i p a c i 6 n  de  l a  co m u n id ad  e n  a c t i v i d a d e s  d e  s a l u d  e s t á  s i e n d o  p ro m e ­
t i d a  p o Í v L i a d a s  r a z o n e s .  Q u i z á s  l a  m ás i m p o r t a n t e  s e a  l a  n e c e s i d a d  p e r c i ­
b i d a  t o r  l o s  g o b i e r n o s  d e  a l i v i a r  l a s  p r e s i o n e s  s o b r e  s u s  r e c u r s o s ,  compa 
t i e n d o  l o s  c o s t o s  con  l a s  m ism as c o m u n i d a d e s .  En A m e r ic a  L a t i n a  h ay  
m é to d o s -  e l  u so  d e  t r a b a j a d o r e s  c o m u n i t a r i o s  d e  s a l u d  a  t i e m p o  p a r c i  
r e t u f e r l d o s ; T a  p í o t o c i á n  d e  e s q u e m a s  d e  s e g u r o  l o c a l  d e  s a l u d ;  y  l a  p r o v i ­
”  d e  m an ;  d e  L a  l o c a l  p a r a  l a  c o n s t r u c c i á n  d e  a l d e a s
l e t r i n a s  s i s t e m a s  d e  s u m i n i s t r o  d e  a g u a ,  o p a r a  l a  l i m p i e z a  d e  l a s  a l d e a  . 
p S S  ñ ó  L b e r  p a r .  e s t o  s i  e l  p r o p S e i t o  e s  « J « »
t u r a  y  e l  a c c e s o .  P u e d e  s u c e d e r ,  s i n  e m b a rg o ,  q u e  s e  t r a t e  d e  q u e  l o  
p o b r e s  c o m p a r t a n  l a  c a r g a  d e  p r o v e e r  in s u m o s  p a r a  l a  " ^ “ s f a c c i o n  de  s u s  
p r o p i a s  n e c e s i d a d e s  d e  s a l u d ,  m i e n t r a s  e x i s t e  °  ^ ^ ^ S ’" ^ ^ ^ ^ “ t L s p i t a I e s
L n t o  a  l a  a s i g n a c i á n  p r e f e r e n t e  d e  l o s  r e c u r s o s  d e l  L í a  d t
y a l  c u i d a d o  c u r a t i v o  ( u r b a n o ) .  E l  c o n t e x t o  p o l í t i c o ,  e n  l a  m a y o r í a  d e  
p a í s e s  l a t i n o a m e r i c a n o s ,  h a c e  q u e  e s t o  o c u r r a  con  b a s t a n t e  f r e c u e n c i a .
La p a r t i c i p a c i S n  d e  l a  co m u n id ad  p u e d e  m e j o r a r  l a  c o m u n i c a c i ó n  e n t r e  
l a  p o b l a c i á n  y l o s  t r a b a j a d o r e s  d e  l a  s a l u d ,  y  con  e l l o  c^vac:Lta a g e n t e  
p a r a  q u e  co m p re n d a  más s u s  p r o p i a s  c o n t r i b u c i o n e s  p o t e n c i a l e s  a  l a  s a l u d ,  
H o s  c o m p r o L t e  en  a c t i v i d a d e s  d e  p r o m o c iá n  de  l a  m ism a .  P u e d e  a m p l i a r  
l a Í l l í n 7 l  r a n g o  d e  d i c h a s  a c t i v i d a d e s .  P u e d e  d e s a r r o l l a r s e  l a  c o n c i e n c i a  
d e  l a  g e n t e  y  d e l  p e r s o n a l  d e l  s e r v i c i o ,  s o b r e  l a  i m p o r t a n c i a  d e  l o s  f a c t
r L  s o c i o e c o n ó m i c o s  más a m p l i o s  en  l a  s a l u d .  S i  l a s  - - - f X ' d r p r C C r  
p o l í t i c a s  s o n  f a v o r a b l e s ,  e s t o  p o d r í a  c o n t r i b u i r  a  l a  a p a r i c i ó n  d e  p r o c  
s o s  d i n á m i c o s  d e  cam b io  y m o v i l i z a c i ó n ,  y  e l  s e c t o r  s a l u d  p o d ^ a  co v 
t i r s e  e n  un  p u n t o  d e  i n g r e s o  a  l a  e s t r u c t u r a  s o c i o e c o n o m i c a  mas a m p l i a .
Luego di s u  e x t e n s o  e s t u d i o  s o b r e  l o s  p r o y e c t o s  c o m u n i t a r i o s  d e  s a l u d
en Amárica Latina, David Werner (1980:95) considero f
grande a la atención de la salud rural era la incorporación de l^s carac 
terísticas "favorables al pueblo" típicas de los pequeños proyectos no 
gubernamentales a los programas regionales o nacionales.
discusión apoya ampliamente esta conclusión. Ha relevado, sin embargo la 
^ L a n c i a  de la Lientación política de los patrocinadores de P ^ c t o s  
dirigidos a comprometer a las comunidades en la promoción de la salud y del 
coníLto polítiL más amplio en el cual operan todos los proyectos de salud.
En el análisis final se concluye que solamente bajo los f^^LpLSeipa-''^'' 
un genuino compromiso con los grupos desaventajados, es que la participa 
L n  de la comunidad prosperará y contribuirá a^resolver la pobreza y la 
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LA INTEGRACION DE ELEMENTOS SOCIALES 
A LA PLANIFICACION ^
Jan Drewnoski **/
1• Función y alcance de este escrito
En este trabajo se pretende discutir los problemas metodológicos básicos 
relacionados con la tarea expuesta en el título de este escrito; a saber, 
"la integración de elementos sociales a la planificación".
La argumentación presentada aquí concuerda con el enfoque desarrollado 
por el autor en publicaciones anteriores. l/ Aún cuando este trabajo con­
tiene elementos nuevos y tiene valores por derecho propio, en relación con 
los trabajos antes mencionados, el lector puede referirse a éstos para 
obtener una comprensión más detallada de una serie de planteamientos.
Debe comprenderse que muchos de los problemas aquí presentados todavía 
son muy polémicos y que la solución final de los mismos está algo distante. 
Sin embargo, es indudable que existe una gran necesidad de continuar la 
discusión de estos asuntos. A esos fines presento algunas propuestas 
para la estructuración de una formai de pensar que espero pueda aclarar 
dichos problemas y que hagan la metodología o tratamiento de los mismos 
más pertinentes y apropiada.
^  Publicado originalmente en la Revista Plerus, Vol. X, N° 2, diciembre 
de 1976.
**/ Consultor.
1/ Particularmente, con los siguientes informes UNRISD:
- "Social and Economic Factors in Development", Report N° 3, Geneva, 1966.
- "Studies on the Measurement of Levels of Living and Welfare", Report N° 
70.3, Geneva, 1970.
- "Studies in the Methodology for Social Planning", Report N° 70.5,
Geneva, 1970;
y el libro; On Measuring and Planning the Quality of Life. Mouton, The 
Hague-Paris, 1974.
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2 .  R e c o n o c i m i e n t o  d e  l a  f u n c i ó n  d e  l o s  e l e m e n t o s  
s o c i a l e s  en  l a  p l a n i f i c a c i ó n
El primer paso en el proceso de integración de los elementos sociales a 
la planificación consiste en reconocer la función de dichos elementos. Este 
"reconocer" implica que los planificadores adquieran conciencia de los 
cambioT^iales resultantes del plan cpie ellos están preparando e imple­
mentando. Cuando los cambios esperados son favorables o deseables se 
pueden adjudicar a los efectos relacionados con el logro de 1 ^  metas plani­
ficadas . Cuando los cambios relacionados con la implementación del plan no 
son favorables, se consideran como consecuencias marginales nocivas que hay 
que tolerar por el bien del desarrollo planificado, pero que desvirtúan en
cierta medida la importancia del logro de las metas.
El darse cuenta de la existencia de efectos tanto beneficiosos como 
nocivos en los planes de desarrollo, es de hecho un paso de avance sobre la 
tosca metodología de planificación, en la cpie se suponía cpie los modelos 
que contenían solamente variables económicas representaban las condiciones 
reales. A pesar de que todavía es posible encontrar modelos de planifi-  ^
cación que ignoran la existencia de los elementos sociales, la significación 
política y social de la planificación se reconoce cada vez más. Debe seña­
larse que siempre fue reconocida en los sistemas económicos en que impera la 
planificación centralizada, donde los planes de desarrollo tienen una 
función explícita de inducir al cambio social y político (contribuir a la 
construcción del socialismo, según se expresa corrientemente).
Aparte de las consecuencias del desarrollo planificado, los elementos 
sociales se pueden reconocer como factores cpie promueven u obstaculizan el 
proceso de desarrollo en sí mismo. Es de conocimiento común cpie los facto­
res económicos solos no explican satisfactoriamente los cambios. Al buscar 
expresiones cuantitativas cpie expliquen el impacto de estos factores, siem­
pre se encuentra cpie adeaás de éstos hay un "factor residual" responsable 
de parte del cambio. Se supone corrientemente que este factor residual 
representa un número de elementos (mayormente sociales) a los cuales no se 
les adjudicaron expresiones cuantitativas adecuadas.
3. La integración de elementos sociales a la planificación
El mero reconocimiento del impacto de los elementos sociales en el desarro­
llo planificado no es suficiente para asegurar la integración de elementos 
sociales a la planificación. La integración recpiiere cpie los elementos 
sociales no aparezcan de forma vaga e indistinta en el trasfondo de los 
planes, sino que sean incluidos en las variables y parámetros necesarias 
en los modelos de planificación utilizados en la preparación de los planes.
Para ser integrados a un modelo de planificación, los elementos socia­
les tienen que expresarse en forma numérica, es decir, tienen que convertir­
se en lo que conocemos como "indicadores sociales". Es aquí donde radica
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la dificultad metodológica cardinal. Hasta el momento, sólo unos pocos de 
los elementos sociales de interés para el planificador han sido cuantifi- 
cados .
No es posible, probablemente -por lo menos en la etapa presente de 
nuestro conocimiento- cuantificar todos los elementos concebibles que 
comprenden la circunstancia social. Pero es necesario intentar la cuanti- 
ficación de por lo menos algunos de ellos.
4. Problemas de cuantificación
Al tratar de definir la lista de indicadores sociales que el planificador 
necesita, tenemos que empezar por aquellas que están a nuestra disposición 
Uno de estos lo constituyen los indicadores demográficos, gue juegan un 
papel de importancia en la planificación. Sin embargo, este asunto es tan 
obvio que no es necesario discutirlo en estos momentos.
Existen, no obstante, elementos sociales que no pueden ser cuantifica- 
dos en forma alguna. Estos son principalmente los grupos sociales y las 
relaciones entre ellos. Es posible asignar expresiones numéricas a algunas 
de estas relaciones, pero hasta el momento no hemos podido darle una 
representación cuantitativa general. El problema no estriba solamente en 
el hecho de que las técnicas de medición sean difíciles de elaborar, sino 
en el hecho de que no estamos siquiera seguros de qué exactamente se supone 
que midan. A nuestro juicio no creemos que las relaciones sociales sean un 
concepto cuantitativo. Dicho de otra forma, no se puede decir que las 
relaciones sociales sean conceptualmente cuantificables, al menos en la 
etapa presente de nuestro pensamiento. Los esfuerzos hacia la cuantifi- 
cación de elementos sociales debe, por tanto, concentrarse en lo que pudiera 
llamarse "el bienestar de la población". Estamos acostumbrados a pensar 
en el bienestar en términos cuantitativos y por lo tanto no existe duda 
de que dicho concepto es cuantificable. El problema consiste en cómo llevar 
a cabo la cuantificación, es decir, qué procedimiento se debe aplicar para 
expresar el bienestar en términos numéricos. Esto implica que a los compo­
nentes del bienestar (nutrición, salud, vivienda, educación) tendrá que 
dárselas expresiones numéricas. Implica, además, gue se deben encontrar 
expresiones numéricas para el bienestar como un todo.
 ^ El procedimiento que se sugiere es el método indirecto de cuantifi- 
cación, consistente en seleccionar "indicadores" mensurables para aquellos 
componentes del bienestar que no se puedan medir directamente.
El conjunto de dichos indicadores, mensurables en unidades físicas,
(en términos reales) y seleccionados con cuidado, representaría adecuada- 
íTientc todos los coiriponentos del bienestar.
Hay que mencionar que estos indicadores podrían ser del tipo de flujo 
(expresados en unidades físicas por unidad de tiempo) o del tipo de "estado" 
(expresados solamente en unidades físicas y se refieren al estado de la 
variable en un instante de tiempo).
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La agregaci6n de estos indicadores en índices comprensxvos de los 
índices del nivel de vida y del estado del bienestar constituye u n  problema 
metodológico distinto y muy escabroso que no nos proponemos discutir en 
este momento, especialmente cuando es relativamente menos pertinente a lo 
problsnas de planificación que nos conciernen aquí.
Se debe recalcar cpie los indicadores de bienestar sugeridos acpií no 
tienen nada que ver con las conocidas variables de contabilidad naciona 
(PNB, Consumo per capita expresado en términos monetarios, etc. ) Los 
Ldicadores de bienestar miden bienestar; es decir, la satisfacción de las 
necesidades humanas o las condiciones de vida de la gente. Estos J-’^ ^ica- 
dores están expresados en términos reales. Las variables de 
nacional expresan a su vez el valor monetario de los recursos disponib .
Es engañoso usar estas últimas como medida de bienestar.
una vez hayamos podido expresar los elementos sociales en 
numérica, se pueden introducir como elementos en los modelos de plani i 
cación ES sólo entonces que podríamos decir cpie los elementos sociales 
han sido integrados a la planificación. Como en los modelos de pl^ifi- 
cación se utilizan dos tipos de elementos, las variables y los parámetros, 
necesitamos, por tanto, variables de bienestar social y parámetros de bie­
nestar social.
5. Variables de bienestar social en la pianificaci^
La cuantificación de los elementos sociales, explicada anteriormente, nos 
provee variables sociales, que no son otra cosa cpie los indicadores sociale 
que fueron sugeridos como expresiones numéricas del bienestar de la socie­
dad. De los dos tipos de indicadores señalados (flujo y estado ),  ^  ^
indicadores de flujo son las más importantes para los modelos de pl^ifi- 
cación. Esto se debe principalmente a que los objetivos planeados 
tivos del plan) se expresan generalmente en términos de flujo (por unidad 
de tiempo), y por tanto, los objetivos sociales deben tomar la misma forma.
Debe señalarse que los indicadores sociales que se usen como variables 
en los modelos de planificación no tienen que ser necesariamente leales a 
los usados para medir el nivel de vida. Pero ciertamente serán del mismo 
tipo. Por esta razón la metodología utilizada para medir los fenómenos 
sociales es también pertinente a la obtención de elementos que se pue an 
integrar a la planificación.
6. Parámetros de bienestar social en la planificación
Para construir un modelo de planificación necesitamos no sólo variables 
sino también parámetros adecuados para las variables.
Los parámetros sociales pueden clasificarse en dos grandes grupos: 
coeficientes de efectos del bienestar y coeficientes de efectos de a 
productividad.
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Los parámetros de efectos del bienestar expresan la capa­
cidad de los recursos (según se manifiesta por medio de los indicadores 
económicos ya conocidos) para generar bienestar, o de forma más precisa, 
el flujo de bienestar, es decir, el nivel de vida.
Por lo tanto, la forma más general del coeficiente de efecto del
bienestar será; ^  NV____ (cambio en el nivel de vida
^  Y (cambio en la producción nacional)
esto es, la razón del incremento en el nivel de vida al incremento en el 
producto nacional. De hecho, no puede esperarse que este tipo de coefi- 
v-iente agregado tan amplio sea usado en la planificación práctica, ya que 
el agregado amplio del nivel de vida está representado en el plan no como 
una variable agregada sino como un número de variables separadas, es decir, 
indicadores del nivel de vida. Necesitamos un coeficiente para cada una 
de estas variables. Por ende, la expresión del coeficiente de efectos del 
bienestar tomará la forma de un número de fórmulas de este tipo:
Parámetros de efectos del bienestar
A  NV.______ ^
A  Y 1
(i=1, 2, 3, 4, etc.)
donde NV^ representa un componente del nivel de vida y Y. el producto 
nacional en un sector que se supone genera el componente^respectivo del 
nivel de vida.
Es posible concebir varias formas de coeficientes de efectos del 
bienestar. Todas son proporciones de componentes del nivel de vida a 
recursos necesarios para generar estos componentes. En consecuencia, 
podríamos tener en el numerador y denominador de la fórmula cantidades 
absolutas, incrementos finitos, infinitos o relativos (equivalentes a las 
expresiones para las elasticidades) que se pueden aplicar de acuerdo con los 
requerimientos del modelo de planificación utilizado.
Otro tipo de coeficiente de efectos del bienestar se puede derivar de 
las llamadas funciones de generación del bienestar. Estas funciones expre­
san las relaciones entre un componente del bienestar (tal como educación, 
salud) y los varios factores de producción (insumos requeridos) que genera 
el incremento del componente en cuestión. A veces se llaman funciones de 
producción para la educación, salud, etc. Parece deseable, sin embargo, 
darle un nombre preciso para recalcar el hecho de que sus variables depen­
dientes expresan componentes de bienestar y no productos, en la acepción 
usual de este concepto (cantidades de bienes y servicios). Los parámetros 
de las funciones de generación del bienestar podrían incorporarse ccmo 
parámetros sociales (de bienestar) en los modelos de planificación de la 
misma forma en que los parámetros técnicos de los modelos de planificación 
se derivan de las funciones de producción conocidas.
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P a r á m e t r o s  d e  e f e c t o s  d e  l a  p r o d u c t i v i d a d
Los componentes del bienestar constituyen uno de los objetivos de la 
actividad económica. Estos componentes pueden tener, además, un impac o 
¡Obre la producción. Esa acción ocurre a través del mejoramxento de la 
calidad del trabajo, lo q^e se deriva del hecho evidente de
ción más saludable, mejor alimentada, mejor albergada y mejor educada traba­
ja mejor. Esto significa <Tae el bienestar afecta la productividad de 
trabajo. Este concepto se denomina como "el efecto de la productivi a 
y es un hecho que se tiene que considerar en la planificación. Se expresa
en coeficientes de efectos de la productividad. ■ ,
La forma más general del coeficiente de efectos de la productivida
A Y
A  w
esto es, la razón del incranento en el producto nacional al incremento en
el estado del bienestar. _
El coeficiente de efectos de la productividad puede asumir muchas
otras formas, como en el caso del coeficiente de efectos del bienestar 
discutido arriba. Se puede diseñar el coeficiente de forma que se refiera
a asignaciones particulares del producto nacional. _
parámetros utilizados en la planificación se derivan, tradicional­
mente, de las iones de producción. Para considerar el impacto de los
elementos de bienenstar sobre la producción se necesita un tipo distinto 
de función de producción, específicamente una que incluya el bienestar o 
componentes del bienestar entre sus variables independientes (y no en la 
"residuales", como se hace a veces). Se podrían elaborar funciones de 
producción para varios sectores qie contengan elementos sociales como 
factores de la producción, además de los factores tradicionales. Los  ^
coeficientes derivados de estas funciones se podrían utilizar en la p a m
ficación.
7 . Enumeración de elementos de bienestar social pertinente
a la planificación
Ahora es posible enumerar todos los elementos sociales que pueden usarse y
que deben usarse en la planificación.  ^ ,
a) Variables de bienestar social del tipo de flujo (componentes del
nivel de vida) . n ,
Estas adquieren la forma de indicadores sociales que expresan la
satisfacción de las necesidades humanas en unidades físicas por unidad de 
tiempo. Caen bajo distintos componentes del nivel de vida, tales como la 
nutrición, vivi^da, salud, educación, seguridad, ocio, vestido y ambiente.
Las variables del tipo de flujo se incorporarán a los modelos de plani­
ficación como objetivos finales, intermedios y recursos (factores).
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b) Variable de bienestar social del tipo de "estado" (componentes del 
estado de bienestar).
Estas también adquieren la forma de indicadores sociales y expresan el 
estado de bienestar del hombre en un momento dado, en términos de sus 
unidades físicas especificas. Se integran al modelo de planificación en 
calidad de factores que determinan la calidad y productividad del trabajo.
c) Parámetros de bienestar social que expresan el efecto del bienestair.
Estos parámetros se derivan de los coeficientes de efectos del bienestar
y de parámetros de las funciones de generación de bienestar. Expresan la 
capacidad que poseen los bienes y servicios disponibles para generar bienes­
tar .
d) Parámetros de bienestar social que expresan el efecto de la produc­
tividad (o de la retroalimentación).
Estos parámetros se derivan de los coeficientes de efectos de la 
productividad y de parámetros de nuevos tipos de funciones de producción 
(que continenen variables de bienestar). Expresan la capacidad que posee el 
bienestar para crear una fuerza de trabajo de mejor calidad y mejor produc­
tividad .
8 • La determinación de los valores numéricos de las variables
y parámetros
Naturalmente, es muy importante entender cuáles son los elementos sociales 
que se deben integrar a la planificación. Pero ésta es sólo la primera 
parte del ejercicio. La segunda es determinar los valores numéricos de las 
variables y parámetros de posición.
El valor numérico de las variables debe representar la posición inicial, 
es decir, la situación en el momento en que comienza el periodo de planifi­
cación. En el momento en que se prepara el plan, esta posición es futura, 
aunque se refiere a un futuro muy cercano, de algunos meses solamente. La 
estimación de estas variables se debe basar en el conocimiento de la posición 
presente y en su curso actual de desarrollo. El problema consiste en obtener 
información correcta sobre el estado de cosas actual. Algunas veces no 
será fácil conseguirla; pero la dificultad es de naturaleza técnica, no 
conceptual.
La determinación de los valores numéricos de los parámetros es un 
problema distinto. Los valores de los parámetros que hay que incluir en el 
plan se refieren a todo el período planificado, y esto significa un periodo 
de tiempo de varios años . Suponer que los valores de los parámetros no 
cambiarán durante ese período implicaría cometer un error grave. Pero hay 
algo más que la mera estimación errónea de los valores reales. El aceptar, 
para un nuevo plan, los parámetros del pasado significaría llevar a cabo 
una mala planificación.
Es evidente que los parámetros técnicos antiguos relacionados con la 
productividad (del trabajo y de todos los demás factores de producción) no 
se deben repetir en el plan actual, sino que se deben mejorar. Esto es más
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cierto aún con relación a los parámetros de efectos del bienestar. Es de  ^
conocimi^to general gue el aspecto social de la planificación se ba^descui- 
dado hasta ahora. Una de las consecuencias de este hecho fue 1 ^
Atención a lo que ahora llamamos los parámetros de efectos del bienestar.
e x c e s i v a m e n t e  b a j o s ,  l l e v a n d o  a  m en u d o  a  l o  q u e  e n  o t r o  l u g a r  l la m a m o s
desarrollo frustrado.
Una tarea evidente de los planificadores es elevar los parámetros e 
efectos del bienestar en el plan que preparen, lo que requiere una eva ua 
ción cuidadosa de las posibilidades para el futuro, y aplicar medias para 
tomar ventaja de esas posibilidades. La determinaci&i de los parámetros 
no consiste, por tanto, en estimar el valor numérico de lo que ya exi^e,
Tino en estkar, tan realistamente como sea posible, el resultado de los 
esfuerzos por mejorar la realidad existente de acuerdo con los requisitos
"’p r ' c o n s i q u i e n t e ,  s e  d e b e  r e c a l c a r  q u e  c u a l q u i e r  m é to d o  q u e  d e p e n d a  
e x c l u s i v a m e n t e  d e  l a  e x p e r i e n c i a  p a s a d a  a  f i n  d e  d e t e r m i n a r  l o s  
n u m é r i c o s  d e  l o s  p a r á m e t r o s  e s  b á s i c a m e n t e  i n c o r r e c t o .  D e r i v a r  l o s  v a l o r e s  
d e  l o s  p a r á m e t r o s  d e l  p a s a d o  d e l  p a i s  p a r a  e l  c u a l  s e  p r o p o n e  e l  p l a n ,  s i g ­
n i f i c a r í a  q u e  n o  s e  i n t e n t a  n i n g u n a  m e j o r a ,  l o  q u e  c o n t r a d i c e  o s  p r i n c i p  
d e  l a  p l a n i f i c a c i ó n .  Si s e  to m a n  d e l  p a s a d o  d e  u n  p a í s  m ás a v a n z a d o ,  e s t a ­
r í a  i m p l í c i t o  e l  s u p u e s t o  d e  q u e  e l  p a í s  e n  c u e s t i ó n  d e b e  s e c ^ i r  e x a c t a ­
m e n te  e l  m ism o  c a m in o  q u e  s i q i i ó  e l  p a í s  m ás a v a n z a d o  e n  e l  p a s a d o ,  y e s t  
p o d r í a  s e r  c o r r e c t o  s ó l o  e n  c a s o s  m uy e x c e p c i o n a l e s .  El p e o r  p r o c e d i m i e n  
s e r i a  d e r i v a r  l o s  p a r á m e t r o s  d e  a l g ú n  t i p o  d e  p r o m e d io  o p r o m e d io s  d e  l a  
e x p e r i e n c i a  p a s a d a  d e  o t r o s  p a í s e s ,  l o  q u e  s e g u r a m e n t e  n o s  l l e v a r í a  a l
error .
9 _ Un plan de desarrollo orientado socialmente
La cuantificación de los elementos sociales, que les confiere la C-e
variables y parámetros sociales, es una precondición para integrar es 
.lentos I L s  planes de desanrollo. P« o  el mnlelo del plan de desarrollo 
al que se van a integrar no deja de tener importancia.
Si el modelo de planificación es del tipo tradicional, en el que se 
maximiza una variable como el PNB, la inclusión de elementos 
que deseable por si misma, no cambiaría la naftiraleza del plan. Los elemen 
focLles Lgulrian subordinados a los ec=nS.icos, »1» cuando se expresen
muy adecuadamente y con precisión. mantifi
Lo que se necesita es un cambio en la estructora del plan.^ La cuantifi
cación de elementos sociales, según se sugirió arriba, hace posible una
v e r d a d e r a  o r i e n t a c i ó n  s o c i a l  d e l  p l a n .
El razonamiento que se esconde detrás de todo esto es sencillo. Hay un 
acuerdo general de que la meta del desarrollo consiste en el mejoramiento de 
las condiciones en que vive la gente. Si esto es correcto, los planes de 
desarrollo deben reflejar el nivel de vida de la gente, y no alguna de ^ s  
variables de contabilidad nacional tradicionales. El nivel de vida, según
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s e  e x p l i c ó  a n t e s ,  e s  u n  a g r e g a d o  d e  u n a  s e r i e  d e  " v a r i a b l e s  d e  b i e n e s t a r  
s o c i a l "  q u e  s e  p u e d e  i n c l u i r  e n  l a  f u n c i ó n  o b j e t i v a  d e l  m o d e lo  d e  p l a n i f i ­
c a c i ó n ,  C i e r t a i m e n t e , a l l i  e s  d o n d e  p e r t e n e c e .
En un modelo de planificación basado en estos principios, y en un plan 
de desarrollo que se prepare por medio de este tipo de modelo, la asignación 
de todos los recursos estará guiada por el impacto que se supone que éstos 
tengan sobre el mejoramiento del nivel de vida de la gente. Esto querría 
decir que dicho plan estaría en realidad "orientado socialmente", que es 
exactamente lo que queríamos alcanzar.
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LA DIMENSION TEMPORAL DE LA PLANIFICACION NACIONAL 
Y EL SENTIDO DE LA PLANIFICACION OPERATIVAjy'
Enrique Sierra **/
Introducción
El proceso de planificación que se está realizando en esta nueva etapa de la 
Democracia del Ecuador, es uno de los más importantes que tiene lugar entre 
los países de economía mixta de América Latina y del Caribe. Es un proceso 
con importante aspectos inéditos dentro del estilo de planificación en estos 
países. Se está ensayando una forma de introducir la planificación operativa 
o de corto plazo y de sistematizar periódicas evaluaciones de la marcha de la 
economía, de las políticas públicas y de la ejecución del Plan Nacional de 
Desarrollo.
Al inaugurarse la planificación operativa se produce, de hecho, un 
trascendente cambio de estilo en los trabajos de la Secretaría General de 
Planificación del Ecuador 1 / , y se le plantea un nuevo desafío.
Antes, prevalecieron los trabajos propios de la planificación de me­
diano plazo, cuyos contenidos de estrategias, objetivos y metas, así como su 
teorización y método se conocían y se habían aplicado en varios planes. De 
la planificación de corto plazo hay, sin embargo, poco conocimiento teórico
jí/ El siguiente texto sistematiza y amplía la exposición hecha en el 
seminario sobre el Plan Nacional de Desarrollo a los empleados del Consejo 
Nacional de Desarrollo, el 14 de septiembre de 1980, en el cual el autor 
trató el tema "Planificación a largo, mediano y corto plazo en relación con 
el Plan Nacional de Desarrollo, e Introducción a la Elaboración del Plan 
Operativo de 1981".
Experto de Planificación y Política Económica, funcionario de Naciones 
Unidas.
1/ En lo sucesivo a este organismo se le identificará como Secretaría.
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y metodológico en los países de economía mixta en desarrollo, en los cnales 
atol no se ha formado un acervo de experiencias significativas. J
v L  Ubicar la planificación operativa en el contexto general del pro 
ceso de planificación y de la política gubernamental, es necesario remitirse, 
Torun lado, a la naturaleza de la planificación desde el punto de vista de 
L s  plazos más convencionales que se trabajan, como son el largo, mediano y 
el cort: Jlazo; ^  y, Por otro, a la se^entación que es factible ^cer deX 
período de un gobierno democrático, según las características más sob e - 
li.?«, de ,u di„d»la. A estos tinas, dicto p.nlodo se pueda iracctonan »  
tres subperíodosí el de instalación del gobierno, caracterizado por la to^ 
del poder y la iniciación de su política; el de finalización, singularizado 
por la lucha política que implica la elección de un nuevo gobierno; y, el 
intermedio, ubicado entre los dos subperíodos mencionados ®n éste el ^  
gobierno tiene opción de centrar su acción en ejecutar sus polít ca y P 
gramas de mayor envergadura.
I. LOS CONTENIDOS DE LA PLANIFICACION EN LOS 
PLAZOS LARGO, MEDIANO Y CORTO
En la teoría de la planificación nacional o iracro, se discute con frecuencia 
si ésta implica un proceso social y político, o técnico y
L a s  d e f i n i c i o n e s  m ás  a m p l i a s  l a  c o n c i b e n  com o u n  p r o c e s o  s o c i a l  y P o l í t  c  
e T c Í l L o ,  d e f i n i c i o n e s  c o n  m e n o s  p r e t e n c i o n e s ,  l a  c i r c u n s c r i b e n  a  p r o c e s o s
metodológicos^yr^^^^to de referencia inicial, puede admitirse a la plani­
ficación como un proceso eminentemente político y social, que cuando se eleva 
m i ^ n i v e l  di síntesis adquieren relevancia los contenidos ideológicos, 
los cuales aportan las fuentes inspiradoras de los contenidos políticos y
• T c; df. la misma Por otro lado, cuando dicho proceso baja a niveles de 
: : p r m c f d a r g a r ; e l e : a n c i a  los aspectos administrativos y metodológicos.
^  En América Latina los planes operativos nacionales de mayor 
■¿órico y metodológico son los de Bolivia; pero, la
de ese país los han invalidado como instrumentos de orientación de P
^bern^^tal. „té c n i c a ,  de plazo puede decirse que el largo plazo
se mide en decenios, el mediano en años y el corto en meses.
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que son los que más se ponen en evidencia en las etapas de formulación y 
ejecución de planes, cuando se intenta transformar sus estrategias en obje­
tivos, y éstos en programas y metas. La sintesis y la especificidad que 
caracterizan a la planificación se manifiestan asociadas a la dimensión 
temporal de la misma, ésto es, en términos de los plazos largo, mediano y 
corto.
Los plazos aludidos se identifican, respectivamente, con la formulación 
de imágenes objetivos, de estrategias y planes de desarrollo de mediano plazo 
(cuatro, cinco o seis años), y de planes operativos anuales o de periodos de 
18 o de 24 meses. Por cierto, estos conceptos pueden tener una cobertura 
nacional, sectorial o regional.
En resumen, la planificación nacional o macro es un proceso en el cual 
adquieren distinta relevancia sus contenidos ideológicos, políticos, sociales, 
administrativos y metodológicos, según sea la dimensión temporal que, en 
términos del largo, mediano o corto plazo, se de a sus trabajos. Para ilus­
trar la procedencia de estos contenidos, considérese los requisitos más 
esenciales que exige la praxis de la planificación. Para que ésta se ejercite 
es necesario que haya vocación política y social, la cual se conformará en la 
medida que prevalezca una ideología que admita o demande la planificación 
para traducir sus aspiraciones en concreciones programáticas.
Dichas concreciones y las acciones que ellas inspiran, requieren de 
mecanismos y capacidad administrativa adecuada asi como de métodos de trabajo. 
Por más metodologías que dominen los planificadores, sus proposiciones son 
infructuosas si no existe la capacidad administrativa de los organismos 
públicos; por más eficiencia administrativa que haya en el sector público, 
la planificación no progresa si no hay vocación en el gobierno y en la socie­
dad para utilizarla, y tal vocación no podrá fonmarse, si las fuentes ideoló­
gicas que inspiran el desarrollo nacional rechazan la planificación como 
método para orientar la convivencia social, el desarrollo de las fuerzas 
productivas y las políticas públicas.
1 . La imagen objetivo y la preeminencia de los contenidos ideológicos
La planificación aporta a los fines nacionales de largo plazo, la formulación 
y discusión de una imagen objetivo, nueva expresión de lo que antes se conocía 
como proyecto nacional. Dicha imagen es el estadio social, económico, cultu­
ral, político e institucional deseable y alcanzable en un plazo de lo, 1 5 ,
20 ó más años, al cual se quiere conducir una nación. Es un punto de mira, 
diseñado sobre la base de un conjunto de grandes objetivos y de amplios 
horizontes, que se propone a una sociedad para orientar sus esfuerzos e 
incentivarla a reformar sus estructuras y a seguir determinadas estrategias;
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es una definición fuertemente ideologizada de lo que se quiere, formulada 
con gran imaginación, que puede aproximarse hasta lo utópico y que reconoce 
muy pocas restricciones. Es una construcción del «debe ser« a largo plazo, 
y por tanto predominan en ella los contenidos ideológicos.
Para su formulación se recurre, naturalmente, a teorías y métodos, 
pero, lo que en su esencia prima es lo ideológico. Los modelos de proyec­
ciones cuantitativas empleados para su construcción pueden tener un amplio 
margen de error (del 1 0 , 15 ó 20 por ciento) lo que f
tanto como que tenga consistencia y coherencia ideológica, y que sig q 
para la sociedad un mensaje de aspiraciones. t
La decisión de construir una imagen objetivo y de difundir a y 
tina es un acto político; pero, lo que provoca la controversia es el con­
tenido ideológico de la misma. El resultado que deja su examen público es 
el enriquecimiento ideológico de la sociedad y del sistema político, lo que 
resulta más sustantivo que el beneficio político inmediato que puedan co 
seguir sus auspiciadores.
La Secretaria, cuando era Junta Macional de Planificación, de h 
formuló, a fines del gobierno pasado, una imagen objetivo al diseñar la 
(stra^^ia d. Desarrollo. ,oe ooD„ oasla filies del slDlo.y Es e „oradle 
ejercicio fue relativamente difundido, pero escasamente discutido. Ser 
de utilidad que se difundiera y discutiera más, aunque fuera 
dificario al tenor de las criticas que recibiera. Ello sería muy benef - 
cioso para el sistema político y para el intelectualismo naciona , por e 
acrecentamiento ideológico que aportaría su conocimiento y discusión.
2. Las estrategias y planes de mediano plazo y la
preeminencia de los contenidos políticos y sociales
A los fines nacionales de mediano plazo, los trabajos de planificación se 
centran en la formulación de estrategias y de planes de desarrollo 
nales, quinquenales o sexenales, cuyas fuentes de inspiración son, por una 
parte, la imagen objetiva, si ésta existe; y por otro, el programa de 
gobierno los proyectos en ejecución relativamente avanzados del perí 
precedente y las situaciones criticas más inmediatas Heredadas del gobierno
pasado.
.^cuadorT Estrategia de desarrollo«. Junta Nacional de Planificación 
y Coordinación Económica.
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Estas estrategias y planes tienen así un marco de referencia ideoló­
gico, como son los contenidos de esa naturaleza que aportan la imagen 
objetivo y el programa de gobierno. Por cierto que la ideología que se 
infiere de la imagen objetivo se relativizará tanto como resulte incompa­
tible con la ideología del programa de gobierno.
En el caso particular de la formulación del Plan Nacional de Desarrollo 
1980-1984 del Gobierno Democrático del Ecuador, la principal fuente de ins­
piración fueron las Veintiún Bases Programáticas ^  que sirvieron de plata­
forma a los actuales gobernantes durante la campaña electoral; pero también 
se tomaron en cuenta los lineamientos de la Estrategia del Desarrollo hasta 
fines del siglo, antes mencionada.
La imagen objetivo y las estrategias y planes de mediano plazo se 
vinculan; pues, .la primera da una orientación básica a los segundos, y les 
fija la tarea de diseñar y promover los cambios y los objetivos a procurarse 
en cada período de 4, 5 ó 6 años, para avanzar hacia la imagen objetivo.
Los trabajos de la planificación en el mediano plazo, son grandes pasos que 
se avanzan en la dirección adecuada para aproximarse a esa imagen.
Pero dichos trabajos poseen, como se sugirió, otros compromisos a los 
que deben responder, como el programa de gobierno, el cual además de lo 
ideológico, tiene abundantes e inmediatos fines políticos; y, las situa­
ciones críticas o problemas dejados por la política del gobierno precedente 
y que deben ser atendidos para darle viabilidad a los objetivos del nuevo 
programa gubernamental. Estas son las vertientes de los contenidos políticos 
de la estrategia y de los planes de mediano plazo, los cuales son los domi­
nantes en esta dimensión temporal.
En la medida que los problemas heredados constituyen restricciones 
significativas a los objetivos del programa de gobierno, y en tanto mayor 
es la ambición de éstos, más amplitud y profundidad gana el conflicto gene­
rado por los contenidos políticos que prevalecen en la formulación, discusión, 
aprobación y puesta en marcha de las estrategias y planes de mediano plazo.
Como estos trabajos se refieren a distintas manifestaciones de la 
sociedad -económicas, culturales, demográficas, antropológicas, etc.- y 
como los conflictos que animan son transmitidos por el juego político a las 
diversas clases sociales, cuyas capas más conscientes reaccionan de una u 
otra manera a las problemáticas involucradas en las estrategias y planes de 
mediano plazo, en estos predominan también, junto a los contenidos políticos, 
los de carácter social.
^  ''Veintiún Bases Programáticas", marzo de 1979, folleto publicado por 
el Gobierno Constitucional del Presidente Jaime Roldós.
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Los trabajos aludidos exigen teorías y métodos que garanticen más 
precisión que los empleados para tratar el largo plazo; esto es, por 
ejemplo, que si para la imagen objetivo no es trascendente un error en sus 
proyecciones del 10 ó 15 por ciento, para las estrategias y planes ae media­
no plazo si que lo es. Se estrecha asi el margen de error o de tolerancia 
con que se trabaja el mediano plazo. De igual manera, para el largo plazo 
resultaba intrascendente lo administrativo, en la definición de estrategias 
y planes de mediano plazo deben precisarse -para asegurar su viabilidad- 
las condicionantes administrativas y de capacidad operativa de los organis­
mos públicos y del conjunto de éstos, al mismo tiempo que proponerse polí­
ticas sobre el particular.
Como se ve, los contenidos ideológicos que predominan en la imagen 
objetivo, si bien en las estrategias y planes de mediano plazo, no desapa­
recen; sin embargo, se atenúan y relativizan a causa de la alta ponderación 
que adquieren los contenidos y conflictos de carácter político-social. Estos 
son los que más motivan el proceso de planificación en dicho lapso. En este 
plazo, como se ha dicho, son mayores las exigencias teóricas y metodológicas; 
pero, lo que más importa es la consistencia y la coherencia política y social 
que garantice la viabilidad de las estrategias y planes de mediano plazo. ^
Por lo dicho, la eficacia de las metodologías empleadas en los trabajos 
de mediano plazo, queda sujeta a la capacidad que tengan de imprimirles 
aquella consistencia y coherencia político-social. En este sentido, en los 
paises en desarrollo una metodología simple aplicada con sensibilidad polí­
tica y buen criterio, puede resultar más eficaz que una sofisticada, que 
presente más formalismo cuantitativo y pretensiones semánticas.
3. Los planes operativos y la preeminencia de los contenido_s 
políticos, administrativos y metodol6gicos_
En el corto plazo los trabajos de la planificación se refieren a la ejecución 
de las estrategias y planes de mediano plazo. Dicha ejecución implica la 
formulación de los planes operativos anuales, lo cual lleva al seguimiento de 
la marcha de la economía y de los aspectos sociales factibles de observar en 
la coyuntura, y de la ejecución de las políticas y prograrras de aquellas 
estrategias y planes. El seguimiento permite evaluar el progreso de los 
objetivos, políticas, programas y metas de los mismos. Partiendo de los re­
sultados de las evaluaciones, se diseñan los planes operativos, los cuales 
se basan, además, en los lineamientos de las estrategias y planes de 
mediano plazo.
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 ^ En la práctica, la ejecución se traduce en una nutrida corriente de 
decisiones y de acciones realizadas a través de todo el sector público, 
desde sus niveles politices y administrativos más altos hasta los más ' 
elementales de sus organismos ejecutores. Esta corriente de decisiones y 
de acciones se agrega a las motivaciones permanentes que inducen al Euncio- 
namiento cuotidiano del sector público.
Los planes operativos constituyen ’on marco de referencia altamente 
especifico y concreto para esa toma de decisiones y realización de acciones; 
las evaluaciones, por su parte, son un examen critico de la evolución de las 
tendencias económicas y sociales, de las políticas y programas, de la toma 
de decisiones de las autoridades y del funcionamiento de los organismos 
públicos y del sector público en su conjunto.
El sentido de las evaluaciones -además de aportar los antecedentes 
para el diagnóstico de los planes operativos de cada año- es, dentro del 
gobierno, inducir a la toma de decisiones y rectificar o confirmar la orien­
tación de las acciones de los organismos públicos. Respecto a la nación, 
las evaluaciones sirven para ayudar a concientizarla sobre las dificultades 
que encuentra la concreción de los objetivos de las estrategias y planes de 
mediano pxazo, y para incentivar a los esfuerzos necesarios para salvar 
dichos obstáculos. Por cierto, el empleo de las evaluaciones para este 
último fin, queda sujeto a la voluntad y valor político del gobierno de dar 
a conocer las conclusiones más importantes y de utilizarlas con sentido 
didáctico para ampliar el respaldo a sus políticas.
A la luz de la naturaleza de los trabajos propios del corto plazo, se 
puede advertir en ellos la relevancia que alcanza lo político, y lo relativo 
a la administración del sector público y a los métodos de trabajo. Lo dicho 
no significa que en los planes operativos y demás trabajos del corto plazo 
los contenidos ideológicos queden de mano, y que los de carácter social no 
cuenten. Estos continúan vigentes, pero su presencia se ve opacada por la 
amplitud y dinamia que en la praxis alcanzan aquellos otros.
En el corto plazo, lo ideológico y lo social determinan, de hecho, las 
decisiones más sustantivas del proceso de planificación; pero, como en este 
lapso dicho proceso debe ser efectivo -esto es, plasmarse en de lesiones y en 
la realización de acciones- lo que aparece en el primer plano del mismo son 
el juego político, el funcionamiento de la administración, la capacidad de 
operación de los organismos públicos, y los métodos de trabajo empleados.
En efecto, los problemas que se presentan en la co;iíii3itura económica y 
social, asi como los que afecta la ejecución de las estrategias y planes de 
mediano plazo, son, en esencia, expresión de las contradicciones que se dan 
entre las estructuras del sistema. Por lo mismo, en el corto plazo habrá 
decisiones y acciones notablemente trascendentes, que van más allá de co­
rregir desviaciones de las tendencias deseadas. Estas son las que más 
connotaciones ideológicas, sociales y políticas le imprimen a la formulación 
y ejecución de los planes operativos. Los contenidos ideológicos que ins­
piran la imagen objetivo y las estrategias y planes de mediano plazo, a
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través de los planes operativos se traducen, en los altos 
n o y  del sistema politico, en definiciones de políticas operab , 
les a su vez, dan lugar a decisiones específicas en los niveles medios del 
s:c;or públL;. las mismas gue se transfonnan en acciones concretas efectua­
das por los organismos operativos. , n.
Gestar este proceso es el trabajo político del gobierno, de ahí
■ ■ a noi-i tiro en este plazo. Dicho trabajo será tanto máspreeminencia de lo político en esce pxa . , . a^riair v
Lduo y complicado cuanto más desafiante sea su propòsito de ^ecid y 
ejecutar acciones que signifiquen cambios de estructuras y de lograr obje -
VOS V iT io tas a n u a l e s  a m b i c i o s a s .  n
Por otro lado, la efectividad de la planificación en el corto plazo
q u e d a  s u j e t a  d e  m a n e r a  d e c i s i v a  a l  f u n c i o n ^ i e n t o ^ d e  l a
la capacidad operativa de los organismos públicos, por e , -„„fiicto
de lo administrativo, aparece tanto nayor cuanto más intenso es el conflicto
político.eficacia a lo político y administra­
tivo reclama mayor rigurosidad de los métodos empleados, por lo que deben 
™ ’r c“ s cLlidades. En efecto, los trabajos del corto plazo son más 
™ : : s : s  y heterogéneos que los de los otros plazos, debido al - y o ~  
de variables o aspectos específicos que se tratan; por lo ^
deben adecuarse al escaso tiempo disponible para llevar a cabo 
ios V a las contingencias de todo orden que se presentan en este plazo.
Deb¡n garantizar, además, mayor precisión en los análisis y 
T n  e l -so de los plazos largo y mediano; o sea. su „argén de error admi­
sible 1^ 3 tres plazos comentados, los métodos deben ser,
por cierto, apropiados a la naturaleza y soluciones que, de acuerdo a
en e. c„«o ..a. - a r r e r a . S ; n ; L ? : ñ :  í
o p o r t u n a s  r e s p u e s t a s ,  o  d e  q u e  e s  e s t r a t e g i a s  y  p l a n e s  d e  m e d ia n o
s i g n i f i c a t i v a m e n t e  d e  l o s  l i n e a m i e n t o s  d e  l a s  e s t r a t e g  y  P
plazo, y de los contenidos básicos que orientan todo el proceso de planif - -
En el campo del corto plazo, la Secretaría ha realizado importantes
experiencias, algunas inéditas en América Latin^ S^prilerl eva-
haterse puesto en vigencia el Plan Nacional de Desarrollo, la primera eva
luación de l mismo para apreciar su puesta en marcha, así como para co’^ ocer 
v T l i f i - r  la evolución de la economía. Sobre la base de los resultados 
L  fste íercicio se presentó un conjunto de juicios y de recomendaciones 
al Gobierno, que dieron lugar, en el mes de octubre
en los altos niveles políticos y administrativos; además, el señor 
presiente de la República expuso al país las conclusiones irás importantes
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que se obtuvieron de esa evaluación. El trabajo anterior, sirvió, por un 
lado, para diseñar el Plan Operativo de 1981, aportó los elementos básicos 
de su diagnóstico y fue una de las fuentes que inspiró sus lineamientos, 
objetivos y rustas globales.
La formulación del Plan Operativo citado, ha sido otro novedoso 
trabajo, que se definió y estructuró sobre la idea de precisar un conjunto 
de lineamientos generales con indicación de las autoridades y organismos 
públicos que más responsabilidades les cabe en los mismos; una lista de 
objetivos y de metas globales con señalamiento de las condicionantes que 
deben ser cumplidos para que sean alcanzados; y, de explicitar para el año 
en cada reforma, política, programa y proyecto fund£unental, los objetivos y 
acciones propuestos, con individualización de las autoridades responsables 
de tomar las respectivas decisiones y los organismos encargados de ejecutar 
las acciones especificadas. Este Plan Operativo se confeccionó con una 
notable participación de los ministerios y más importantes organismos pú­
blicos, se discutió en detalle en el Consejo Nacional de Desarrollo, y fue 
exhaustivamente examinado en diversas oportunidades por el Consejo de Mi­
nistros. Especifica más de 3 700 decisiones y acciones a realizarse en el 
curso del año, e individualiza más de un centenar de organismos responsables 
de la ejecución de las mismas.
Al finalizar el primer trimestre del año 1981, se efectuó una nueva 
apreciación de la marcha de la economía y de la política económica y finan­
ciera, y de las circunstancias positivas y negativas que están acompañando 
la ejecución del Plan Operativo. Este ejercicio culminó en el mes de abril, 
cuando se presentaron al gobierno las conclusiones obtenidas, sugiriéndole, 
además, políticas y medidas inmediatas.
4. El papel de la planificación operativa y la posición del planificador
Por último, una breve alusión al carácter y al papel del planificador, visto 
desde la óptica de los argumentos expuestos. El planificador, como persona 
que ha hecho de esta actividad su oficio profesional, es un ente intelectual 
y técnico que está inmerso como agente activo en los procesos político-so­
ciales a que da lugar la construcción y discusión de imágenes objetivos, la 
formulación y ejecución de las estrategias y planes de desarrollo de mediano 
plazo y de todo lo que implica la planificación operativa. Por ideología 
y por la amplitud de los temas que trata, podría sentirse más cómodo cuando 
participa en los trabajos propios del largo plazo; pero su situación se 
torna más comprometida e incómoda en los trabajos del mediano plazo, toda 
vez que tiene que laborar partiendo de las referencias que le da el programa 
de gobierno de turno, independientemente de su adhesión o aceptación política 
del mismo.
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He aqui una de las cuestiones más arduas y delicadas que debe enfren­
tar, ante la cual no tiene rtós recursos que apelar a su capacidad técnica 
y a’su ética profesional. La primera le confiere solvencia y prestigio para 
sostener sus puntos de vista y proposiciones ante las autoridades guberna­
mentales de mayor nivel; y la segunda, le permite actuar derecha o correcta­
mente, tratando de resolver la compleja ecuación que significa preservar y 
concretar, tanto como es factible, en las estrategias y planes de mediano 
plazo los contenidos ideológicos de la imagen objetivo, dentro de las res 
tricciones que para los mismos pueden significar los contenidos políticos y 
sociales del programa de gobierno que inspiran a dichas estrategias y planes.
En esta compleja situación, el planificador tiene tres aliados. Los 
grandes y persistentes problemas nacionales y sociales que significa el 
subdesarrollo; la concientización social de dichos problemas y las aspira­
ciones de los más amplios estratos de superarlos; y, el sistem democrático, 
en el cual se requiere de la voluntad popular para alcanzar el poder.
Los elementos anteriores son los que en el largo plazo le imprimen a 
la planificación y al planificador vigencia permanente y carácter estructural, 
lo que rebasa las circunstancias, muchas de ellas transitorias, que^tiene 
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EL control monetario EN ITN MilECO DE ASIGNACION DE LOS RECURSOS 
CREDITICIOS: EL CASO COLOMBIANO * /
Antonio Hernández * * /
En este trabajo se presentan los rasgos más importantes del proceso 
mediante el cual se genera la cantidad de dinero en la Economia Colombiana.
Dada la amplitud de las facultades legales que posee el organismo 
encargado de ejercer el control monetario y crediticio en Colombia y la 
frecuencia con que esas facultades son ejercidas, es natural que exista 
desde el punto de vista juridico-legal ima abundante cantidad de dispo­
siciones sobre estas materias. En consecuencia no parecería muy útil para 
una adecuada comprensión del problema, la descripción detallada de esas 
regulaciones y por lo tanto no será ese el camino que seguiremos aquí.
Por el contrario se ha creído más pertinente elaborar un esquema 
abstracto sobre la forma como funciona en el control cuando la autoridad 
monetaria, además del objetivo de controlar el crecimiento de la cantidad 
de dinero, decide preasignar recursos financieros a ciertas actividades 
y tales recursos son fuente continua de la expansión monetaria.
Al proseguir por este camino intentaremos explicar por qué "pese a las 
detalladas y siempre cambiantes reglamentaciones oficiales sobre los flujos 
financieros en la economia, se haya quedado virtualmente sin regular la 
oferta monetaria". (Machimion R. (o) p. 1 086).
^  A pesar de referirse a la década del 70, se publica por constituir un 
valioso aporte técnico y metodológico. (Documento presímtado a la Conferen­
cia Sobre Planificación y Política Macroeconómica en el Corto Plazo en 
América Latina, Isla Contadora, Panamá, 3T de octubre al 2 de noviembre 1975.
Decano de la Facultad de Ciencias Económicas de la Universidad Externa­
do de Colombia, e investigador del Instituto d& Estudios Colombianos.
El autor agradece a las instituciones mencionadas la ayuda otorgada 
para la realización de este trabajo; en igual forma agradece al Dr. César 
González la oportunidad que le brindó para discutir una versión preliminar 
de este documento; la señorita Nubia Maya realizó los cálculos que se 
consignan en el anexo al final, por lo cual le estoy agradecido.
Por supuesto, ninguna de estas entidades o personas es responsable 
del contenido del trabajo.
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Es importante scalar además, cp.e en el trabajo no se discute si la 
asignación del crédito es socialmente deseable o no, o si la autoridad _ 
monetaria logra o no sus propósitos; como tampoco se discute la importane! 
del dinero en la generación del ingreso monetario, o los efectos retrasa 
con que se presenta esa influencia. El propósito del trabajo se restringe 
a examinar la compatibilidad del control monetario, dada una meta de
asignación del crédito. _ , _ _
A objeto de cumplir este propósito el trabajo se divide, enton ,
en tres secciones asi:
I. El marco institucional y el esquema de control 
La posibilidad del control.
La experiencia colombiana sobre control monetario y las reper­




I. MARCO INSTITUCIONAL Y ESQUEMA DE CONTROL
Lo que nos proponemos en esta sección es generar las características 
ftindamentales del esquema de control cpie surge en una economía en donde 
la autoridad monetaria intenta cumplir el doble objetivo de estabilizar 
el crecimiento monetario y al tiempo proveer recursos financieros a ciertos 
sectores que por factores de riesgo no son clientes atrayentes para el 
sistema financiero.
A estos efectos partiremos de los siguientes supuestos:
1. La inexistencia de intermediarios financieros no monetarios, y por 
tanto que el sistema bancario que genera depósitos en cuenta corriente 
constituye la única clase de intermediarios financieros.
2. La autoridad monetaria mantiene control sobre todas las tasas de
interés y obliga al sistema financiero a cobrar tasas preferenciales para 
los usuarios de ciertas operaciones de crédito. ^
3 como parte del cumplimiento de sus objetivos la autoridad monetaria 
asigna, con recursos del Banco Central, un presupuesto crediticio y el 
destino sectorial del mismo. Llamaremos a esta magnitud volumen del
Redescuento (b ) . / , •
4 Por disposición legal el sistema financiero (o bancario aquí) està 
obligado a otorgar créditos a los sectores stííalados como "prioritarios", 
so pena de incurrir en una disminución de su rentabilidad.
5. Por razones de riesgo y rentabilidad los bancos sólo otorgan el 
crédito a las tasas preferenciales en cuantía que es estrictamente propor­
cional al volumen de los redescuentos.
6. La oferta total de reservas al sistema bancario (R) se compone además^ 
de l redescuento (b ) de las obtenidas únicamente de la financiación monetaria 
del déficit fiscal y de las obtenidas a través del saldo en la balanza 
cambiaria. La suma de estas dos últimas partidas la llamaremos reservas 
bancarias no adquiridas en préstamo ( u ) .
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7. Como los objetivos de la autoridad monetaria son el control monetario y 
la asignación del crédito el elemento U crece a una tasa anual exógena que 
está fuera del control directo de quienes ejercen el control financiero.
8. Los dos únicos activos del sistema bancario son las reservas (r ) y el 
crédito (c) y son sus dos únicos pasivos los depósitos en cuenta corriente
(d ) y los redescuentos (b ). De tal manera que el balance del sistema 
bancario se representa por la definición.
R + C = D + B (1)
9. La relación entre efectivo en poder del público (e) y los depósitos 
en cuenta corriente en constantej o sea que el público no ejerce» a través 
de sus preferencias, influencia sobre la cantidad de dinero.
10. El sistema bancario no demanda reservas en exceso de lo establecido 
legalmente.
11. La "esterilización" de reservas se efectúa a través de la política de 
encajes, lo que hace que exista una relación directa entre la tasa de 
crecimiento de las reservas bancarias (r) y la tasa de crecimiento de U; 
esta función, conjuntamente con el volumen de Redescuento define el esquema 
de control monetario. De igual manera la función implícita en los supuestos 
3 y 4 define el objetivo cuantitativo en materia de asignación del crédito.
II. LA POSIBILIDAD DEL CONTROL
1. El control monetario
Bajo las condiciones anteriores ¿es compatible en el corto plazo la política 
de controlar la cantidad de dinero con una "mejor distribución del crédito"? 
Y si tales metas son compatibles ¿surgen, en el largo plazo, obstáculos 
que potencialmente atenten contra ese esquema de control?
Vamos a tratar ahora de resolver estos interrogantes, para lo cual asu­
miremos adicionalmente que la autoridad monetaria persigue como objetivo de 
su política una meta (m) de crecimiento de la cantidad de dinero.
Debido al supuesto 9 la tasa de crecimiento del dinero es igual a la 
tasa de crecimiento de los depósitos en cuenta corriente; pero por el 
supuesto 10
D = ^  (2)
y por lo tanto
*  *  *  ,
 ^ D = R - r (3) ^
Sin anbargo R = U + B (supuesto 7) y R depende de los crecimientos de B 
y U; o sea que:
D = aB + (l _ a)U - r (4)
El asterisco indica la tasa de crecimiento de la respectiva variable.
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Donde aB^ es la contribución de B a d \  (l - a)/ es la contribución 
directa de U a D* y donde a = b/R; pero bajo el supuesto 11
r* = f (u*) y más precisamente r = '^  u por lo cual
D = aB* + (1 - a)U* -Vu"' ,
Ahora bien D* = m, conlleva el cumplimiento de la meta fijada en materia
de control monetario; o sea que
m = AB + ( l - a - V ' ) U  ,
Por razones de simplificación, y porque se ajusta, particularmente 
en el largo plazo a la situación colombiana, asumiremos que la contribución 
de B a la formación de D* es suficiente para generar la tasa de crecimiento 
de los medios de pago deseada por la autoridad monetaria; dicho en otra 
forma, la contribución total de U a la formación de D debería ser cero 
si la política de control monetario ha de ser exitos^a.^ Pero si 
(l - a -^)U* = 0, entonces o bien (l - a -V) = 0 o U =0. Para que 
esto último ocurriera se requeriría que la política fiscal y la política 
cambiaria tomadas en conjunto fueran neutrales desde el punto de vista 
monetario; lo cual supone o neutralidad de cada una de ellas, o un dese­
quilibrio fiscal compensador de un desequilibrio cambiario. En este 
último caso la estabilidad es posible en el corto plazo, pero no a la 
larga en presencia de por lo menos dos desequilibrios.
Que (l — a -^) = 0 requiere que la autoridad monetaria "esterilice 
peso a peso la oferta de U disponible para el sistema bancario. Este evento 
es, bajo ciertas condiciones, difícil de presentarse en el corto plazo.^
Pero para ver la razón de esta afirmación debemos examinar la distribución
del crédito.
2. La distribución del crédito
a) Neutralidad de las reservas no adquiridas en préstamos (U— f_0)
Si año tras año existiese estabilidad cambiaria y si además de ello 
el sector gubernamental no incurriese^en una oferta de reservas bancarias 
para financiar su déficit, entonces U = 0 y por tanto r = 0, lo cual 
significa un coeficiente de reservas bancarias estable en el tiempo, ¿cómo 
evolucionaría la distribución de los recursos crediticios en esta even­
tualidad? .
De acuerdo a los supuestos de la sección I el volumen del crédito [C)
se compone del crédito preferencial (Cl) y del crédito ordinario (C2); 
y en particular
^  Obsérvese que U* es la contribución indirecta de U, vía la política 
de encajes, a la formación de D .
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lo  cual señala,
CI = - ^  B1
s ien d o 06 constante^por e l  supuesto s.
En consecuencia  C1 = B ; o en nuestro caso  C1 =
de manera por lo  demás obvia , que lo s  b e n e f ic ia r io s  del c r é d ito  p re feren ­
c i a !  tendrán, desde e l  punto de v is ta  de lo s  recu rsos c r e d it i c io s  a e l lo s  
o fr e c id o s , e sp e c ia l in terés  en que se  adopte -uia meta elevada para el 
c r 6cim ie]ito de lo s  d epósitos  en ciiento. c o r r ie n te .
En este  caso la  autoridad monetaria a l f i j a r  e l  crecim iento  d e l 
redescuento f i j a r í a  la  meta de crecim iento de lo s  medios de pago y al 
f i j a r  elc<í e s ta r ía  f i ja n d o  la  d is tr ib u c ió n  de los  recursos c r e d i t i c i o s .
Un decrecim iento de ^  c o n lle v a r ía , bajo estas con d ic ion es , un crecim ien to  
relativam ente más a lto  de lo s  recursos c r e d it i c io s  hacia  los  se ctores  
M nsiderados p r io r i t a r io s ;  no hay que o lv id a r  s in  embartgo que la  escogen cia  de 
a fe c ta  directam ente la  ren ta b ilid a d  bancaria  en la  medida en que la  tasa 
marginal de ren ta b ilid a d  de lo s  recursos propios del sistem a bancario 
canalizados hacia  lo s  se ctores  p r io r i t a r io s  (C1 -  b ) vendría  dada por
— supuest o que lo s  costos  m arginales de la  adm inistración 
1 _
de ese t ip o  de préstamo fuera  ce ro , y donde i  es la  tasa de in terés  que 
cobran lo s  bancos y re  la  tasa de in terés  que paga e l  sistem a bancario por 
e l uso d e l c r é d ito  del Banco C entra l. Suponiendo que u = 0  tendríamos 
entonces que la  ún ica  d if ic u lt a d  que a fron ta r ía  nuestro esquena de co n tro l 
s e r ía  la  de la  ren ta b ilid a d  bancaria.
Expansión de las reservas no adquiridas en préstame (U ^ ^ o) y neutra­
l iz a c ió n  de la  p o l í t i c a  de enca^jes
Como ya hemos v is t o ,  en caso de U*> 0 y la  autoridad monetaria se 
empeñe en hacer co n tro l a través d e l m c a je , la  con d ic ión  de co n tro l 
req u iere  que (l  -  a-'t') = 0 .
Bajo estas con d ic ion es  entre mayor sea la  con trib u ción  d ire c ta  de U 
a la  form ación de D, menor será  e l c ré d ito  o rd in a r io , intuitivam .ente e l 
argumento se d e sa rro lla  en la  s ig u ien te  forma; lo s  d epósitos  prim arios 
(o  sea U) crecen , pero com.o no crecen  los depósitos secundarios por la  
r e s t r ic c ió n  del en ca je  que elim ina peso a peso e l in f lu jo  de ta les  reservas, 
e l lo  s ig n i f i c a ,  por e ste  con cepto , y de acuerdo a la  ecuación  1 , una baja  
en e l  c r é d ito  t o t a l ,  que s ó lo  se m anifiesta  en una baja  en e l  c r é d ito  
o rd in a r io . Pero todavía  más, s i  U *> 0 y s i  cumplen la  re la c ió n
^ ^  r ( l  -  a)u
o«n - r
e l  c r é d it o  "o rd in a r io "  crecerá  a tasas n egativas.
Esta re la c ió n  es particu larm ente importante porque una vez f i ja d o  e l m 
y a medida que se hace p o l í t i c a  de encajes (en la  medida en que r es más 
a lt o )  nos encontraríamos con una s itu a ción  en la  cual lo s  se ctores  que no 
tienen  acceso a l c r é d ito  p re fe re n c ia l condenarían por este  so lo  fa c to r  el
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control monetario y propugnarían porque se fijase una meta más elevada
para el crecimiento de los medios de pago.  ^ ^
De otra parte en cuanto menor sea el r inicial más se facilita a
política de asignación crediticia. . . .  ..
En este contexto U^> 0 indica, por un lado, desequilibrios en otros
sectores como tendencia de largo plazo y, por otro, que el objetivo del 
control monetario sea incompatible con la preasignación del crédito. Y 
este resultado nos lleva a discutir las posibles repercusiones de este 
esquema de control; obsérvese que hemos supuesto implícitamente que se 
opera únicamente en base al instrumento del encaje y que por tanto no 
existe un mecanismo de operaciones de mercado abierto. _
Supongamos qie se hiciese uso de ese instrumento; en el marco insti­
tucional descrito, las operaciones de mercado abierto producirían los 
mismos resultados en cuanto a la distribución crediticia y, con el agra­
vante que el sistema bancario colocaría la oferta de U en el Banco Centra 
a tasas de interés nominales positivas, lo cual seria más rentable cpie la 
política de encajes, y naturalmente presionaría por una ampliación de las 
condiciones y cuantías del redescuento; allí encontramos una de las 
principales razones para que bajo este esquema de control no surja este 
mecanismo de control puesto que el mismo sólo implicaría una disminución 
de las utilidades del Banco Central. Esta es, entonces, una razón adicional 
para que el sistema bancario no encuentre interés alguno en apoyar la 
política monetaria; con la política de encajes aqií descrita el sistema 
bancario se encontraría con un costo de administración creciente para el 
manejo de los depósitos primarios (u) cuyo beneficio marginal sería igual 
a cero y por lo tanto el esquema de control estudiado determinaría un 
deterioro progresivo de la rentabilidad del sector bancario. (Este 
deterioro se evitaría si se adoptasen formas diferentes de control, como 
los depósitos de importación, con lo cual sectores diferentes al bancario 
estarían pagando el costo del control monetario). ^
Pero además de ello la existencia de la preasignación del crédito, 
con independencia de los factores económicos, tendería a provocar otras
situaciones no menos importantes. Entre ellas:
a) Una presión creciente sobre el Banco Central para que nuevos  ^
sectores queden incorporados en el presupuesto de asignación crediticia; 
una vez esto ocurre se eleva la oferta de reservas al sistema bancario 
y se dificulta aún más el cumplimiento de la meta monetaria.
y  El supuesto implícito es que bastaría que el Banco Central estuviese 
dispuesto a pagar en las operaciones de mercado abierto tasas 
iguales o superiores a las tasas de interés (controladas) del crédi 
orinario, para cpie las operaciones de mercado abierto fueran tan efectivas
como el encaje.
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difereLs f  de instituciones financieras
diferentes a las bancarias, como intermediarios en el mercado de capitales
por la raz6n de <,„e su creacidn presupondria capacidad para atraer reTr Jí 
del anorro a tasas .Ss altas que las ccMroladas y por í  tantÓ íás h S ™  
manos atrayentes como colocadores de f.dos que i L  rnstituc^Ónes crL"ír 
ras tradicionales. E„ este sentido de la moviliiacidn y asic^acidn di 
oa^orroa el esquema de control monetario^rediticio, haatalqul d e l ­
iro a o en abstracto, inhibe el surgimiento del mercado de capitales.
III. EL MANEJO MONETARIO EN COLOMBIA
 ^■ Política de redescuento y política de enraipti
El anterior esquema capta las características fundamentales de la política 
monetaria-crediticia colombiana en la última d^ r-aHa ^ itica
demostrar ahora. década, como nos proponemos
En Colombia el control financiero es eierrido nmo i-, t a- «
ÍJ M Ì lina ond-adoa ■ ejercido por la Junta Monetaria
U.M una entidad constituida por los Ministros de Hacienda, Desarrollo 
Económico y Agricultura e integrada además por el i efe del Deóarr f  
»acionel de Pl»eaci6„ y el Cerante del Bani d. la P e p l u c r  1  1
espéciallelco“ '“ " 1 '  P ®  ™tcrizaci6„
b i i e l í  ::p1 l t .!1p1  i  s i i i r c T : :  L - e i t : «
determinadas categorias de ést¡ etc bancario total o a
i n r i e % T ™ o : c 5 r “ ^
»  lo tadamental para i L  lla m a d a s " 1 p 1 1 a 1 iir d e * ’1 ^ 1 í o 1 i r e r i p Í " ‘ "
especial destinado a financiar actividades especificas v d  L  ' T  
gencia destinado a cubrir las bagas temporales' d í l p L í t l " '
ti d ■ Utilizar los recursos asi ofrecidos sería inferior a la ta
""" autorizados a cobrar los bancos, sin que esto
a i H a r !  d r  de préstamo. Estas normas, cambiantes
.stuvierL I g l t l r i s t l  l l g l ^ ' l r l l l l ' l o ^ r d '  » I ' - - - - - » '
r ' a T i T r L i d i r  ^  In“ ^
2 - ™ - -  r i o f u i i o T i “  : :  íoT ' “ “
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ta c to .e s  ,o e  con ta itoyen  a la  7 » = “ ”  “ Z “ ' “  J Í - e r o ' ^ t o :
excepto e l redescuento, se “ « c im ie n t o  r e a l en mis de doce puntos
medios de pago gue ,j,p  redescuento esta r ía  condicionado
t r i r d a ^ o r L ' “ “ ” «  -  “ “ “ “ “ “
política de ” “ 7 f 7 f ; “ r” 7 ; d c  riesgosos y al mismo tiempo mSs
Como en general, los sec otoraado por el sistema bancario
costosos en cuanto al manejo ® carencia de instituciones
eran los sectores agrícolas y ganader , interés moderadas, el
financieras dispuestas a tomar ese ri 9 embargo en el proceso
crédito se xntenté dirigir hacxa esos sectores. Sxn^^ ,,ufi_
nuevos lograran acceso directo al Banco de la
caran como de fomen ^ P volverá más adelante.
República; idea que la acurmxlaci&n de capital genera
^^^°-^ntr í a T í l ^  intenté guiar los préstamos hacia la adquxsxcxén
i ¡  M ejora de l a  - r ~ t r d r i a : r : i i r i . ^ °
por ciento en 1962 a 12.7 Por acometer esas operaciones, ya que
El sistema bancario fue xnducxdo a acometer esa P ^.^^^i^ncién
los bancos que no cumplieran las re^/./eÍ marginales
ge la cartera, se verían 1 -  disposiciones
,ás elevados ^ e  los encajes ^
^ r d í S : : :  1s^; ; ;  paso ^^eré un C ^
cual el cambio en la composxcxon por tanto, que
afectar el volumen ^ creciente de reservas no adqux-
los años en los que se ofre hubiere una tendencxa a
ríddd „  “  - d ñ :  S “  ,0 . »  í í »  í» -«ridud
r « S r “t : r :  d'e » " » e r  ed coutrod medi.P. dd - P d » - « »  -  “
" “ \“ r t ; r e : r e t r p : r \ r . : s : i e  dargo pda« 7
intenté el ^ ^ . T i  por unidad de depésitos en
de encajes presentado por el ^
“ “ r  r í ; ; : " = r » S T « r a  L  crecimi«ro positiva «  todos dos a»os 
Ciento en 1P74 sr»d ^
con la ™ 7 * ® 7 V ! ó n t t i t a y 6  negativamente o con tasas positivas muy
” r ¿ a n “ dtot'cd»“  »  «■ -
de los medios de pago.
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i ; L v L "  » * » - o ? e T : : e i ” : : r : . : : ; r r
p : r ™ L " L “ ° ^ r p L ^ i ”: : :  -  - -  - =  -  p p e p „o o o o
p e^ an en te  d e l sistem a bancario y que P o r \ T t l" t o ” L \ T s " u fr L iT L " ''  
p en a lizacion es  d e l caso Por rar=.aA • ■ m u rrin a  las
.a  p ^ u o o o p .  pp„o „ „  e L "  o'^:r:rL° .’: p L - : ” L t : r  
pa„cp:L“ = : . S o : : o : t \ V e L t " o : ; : r "
»aPpinoi 0 1^ 0, , , „oieto d. .esponde. a a,Poa cla.o.=s e “ p=“ T Ì " “
c p L  „ a Ì 7 ' “ -° '’ T * “ " “  i a , . «  " c o „ p „ . a P l e p 7 : f 7 a  r
vieti” dfl la dÌPtPÌtaci6„ del crédito pera algunos eeot„tÌs
0 ,1 d a  i , i-astniccién monetaria y fdera de elio se mejoraba la rentab ilid a d  de lo s  bancos Asi la  raU-i-jc xa ren ta -
por la  J M V lo s  • P o l i t ic a  era menos e fe c t iv a  que lo  "deseado"
■ g  ^  ^ ^ encajes presentados podían ser menores que lo s  encales 
nomxnaMente req u eridos . Se abri6  entonces un camino para que s e c t o r ^  
xnxcxalmente -no p r io r i t a r io s "  c o n s i^ ie s e n  cré d ito  p rL e re n ^ ia l
ero antes de prosegu ir veamos con algún d e ta l le  las c i f r a s  d e l 
anexo 1 . j con tr ib u cién  de a a la  form acién de d '  L e
negativa  y tìie a s í como la  J.M. pudo reba jar e l c o e f ic ie n t e  de encajes
e n ca je s ’ d e °d ™ L  un crecim iento  n egativo  del c o e f ic ie n t e  de
co n tr ib  -é L - °  =°J^trario, a p a r t ir  de 1966 y hasta 1969, la
con tr ib u cién  d ire c ta  de U no s6 lo  fue p o s it iv a  s in o  de gran im p o rtin e ^
pues o que por este  s o lo  concepto lo s  medios de pago habrían c re c id o  en ’més 
reservas a L “ " é T L  Producido una con gelación  de esas
t a L  de reservas d L  L ' °  c o e f ic ie n t e  presen-
Durante 197n s h “  diciem bre de 196 6 a 39.3 en 1969.
970 se observa una moderada con trib u ción  de U ( 3.8 por c ie n to l 
* ” 7 :  co n tra rré s te la  m e a i„ r e  un p icp  pe,„enn  g ,  „ „ j , ,  " r  c 7 t „ )
r-A   ^ ^ con tr ib u ción  de U fue negativa  y e l lo  perm itió  la  ún ica  dism inu-
1  n en e l  c o e f ic ie n t e  de encaje presentado, desde 1965
en l a L L í t S L r : ^ : : :  r i s r L L L u L L i L i s r i " " “
dei c o n t r o l_ m ^  ,  e l  deseo d e ’ p rL a s ig n a L L  L L L L V h L L T lt L L T
'I“ ® B contribuyó negativamente en 1972 a la  form ación 
d. D y de gue se intenté une moderada política de en ca jes , l„s d e p S í o s
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■ 8 Dor ciento V. Si la J.M. hubiese
en cuenta corriente (11.4 por ciento), j
escogido como meta en 7 » f^er-tivamente se hizo en el año 72.
tai» 1. n,i»a política iescu» o ^  ae
loa »„jas haa d.oWo cracar al “ “  J  efectiva-
39 o por ciento a 44.2 por ciento, y no al 1.4 po
"“ “ « 3  la coattiOaci^ de loa
Ciento de de B por encima de la meta
ci6n del crecimiento de U y de _t.d_se sido otra vez 11.4 por ciento,
monetaria, en el supuesto de ^e e la hubiese
Habría conllevado alz^ de^44.2 P-  monetario
: r^afe: S  este .Itimo año e-o-icien. ^— S b r r e T r e
T d ^ L f r a s r ^ ^ r L e n S T a  bagl en el coeficiente de encajes presentado.
2 . mecanismo de control Y el mercado de capitales
1, la Socci6„ 1 ae .oattd ,u,
^r,ci: :.t°i. t»d»cia »  colo.tia p,ata POP
” T » : r " d d a  » - - ; - r a r p f » r d í i » r d :
los ndamoa mpetar» a pi„ancieros. Loa ppi.oroa sectoraa a
mitigar su escasez de recur fueron los que recibían crédito de
ciuienes se les abrieron fia canalizacién de
las entidades públicas o semipú puesto que algunas de las inver-
fondos hacia la compra de vivien a ^  emitidos empezaron
siones del sistema bancario ^  literal A de esta
a computarse como encaje en la forma descrita en e
s. t„t,ps ao i„v„si»es »vo P « —  
ccpsrado co„ » a  altapaativa da ma»t»op “  f  “  „ „ j o  .1
“  r ' í t ;  «  “ S " i " i :  “ r  roi'^s«;« a. P„t. dast.
rendimiento de esas „„íctica de asignación crediticia que no
r , .  " i ’a::arrprdi:r. r r »  dri»popds papa «i
t p a T r “ = c \ ' ; « “r d o T o l . L .  V . a  -
impilo itam«t. h™os v»ido es igual creci-
-- . , Pnmo se ve en el anexo estadístico el
: r u 2 t r „ r o s ’í “ L p » « « ' c i » t o .  —
naWe. especialmente si se exceptúa el ano de 1973 .
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ahorrista privado, al tiempo <pie no se tenia <pie incurrir en erogaciones 
P^supuestales directas para cubrir el subsidio <pie se otorgaba l los 
beneficiarios del crédito destinado a la compra de vivienda urbana cuya 
asa de interés real era negativa o muy cercana a cero. En igual forma 
egisló para que las inversiones en documentos de deuda pública fueran 
computables como encaje. Asi se observa c^e más del 95 por cíL L  2  la
( S ^ i n d l ^ ^ r r T g r ' V  comerciales era una »inversién forzosa»,
^fapindler Z. (9), especialmente páginas 50 y siguientes).
Por otra parte, ante el costo que representaba para el sistema bancario 
la v i g i l i a  dal „so dal crédito, ésta a^pezé a d.dicarl. „a„„s r a ™ !
esa labor y según muchos indicios, en la mayoria de las veces los créditos 
se contabilizaban como de -fomento», pero a sabiendas de que se usarian
instlTZ ^ estipulados en la ley; en esta forma la
institución cancana no tenia ni <pie vigilar el uso del crédito ni se
veia Obligada a cobrar las tasas preferenciales de interés, todo lo cual 
mejoraba su rentabilidad.
Asi para 1973 existian »por lo menos cuarenta tipos distintos de 
préstamos para diversos usos y diversas entidades, para los cuales la 
Junta Monetaria fija diferentes tasas de interés» (currieL7") p 29)
Con la competencia que les crea el Banco Central y los papeles 
gubernamentales, cuyo rendimiento está libre de impuestos y gozan de un
L e 7 o s  7  de la República, no es de extrañar
que los intermediarios financieros no monetarios ejerzan, hasta 1972
escasa o n i n ^ a  influencia en el mercado de capitales, en cuanto a la 
captación y colocación del ahorro interno. Y es asi como este tipo de
(^-^tituido básicamente por las corporaciones financieras) 
también deba reunir al Banco Central para financiar sus programas (Gómez
O.H., O p .  Pero desde finales de 1972 se gesta un cambio importante en 
ercado de capitales al crearse el sistema de ahorro y vivienda Por 
primera vez en el periodo analizado se crean unos intermLiarios finalcLos
“ r  "“ O“ » “  indepe».
(i n d L i n 7 . instituirse un sistema de valor constante
en escepticismo, en la medida
isas7 1 7 ^ 7 7  "i^i-l-ente podrá colocar los recursos del ahorro a 
el h L l  - p - é s  nominales elevadas; este argumento olvidaba sin embargo
de TiTenT b estarian destinados a la compra
lenda urbana, cuyos precios nominales también se habian venido
inicialmente por la novedad del sistema y la 
iptitud de los procesos legales para la constitución de hipotecas, las 
corporaciones efectivamente mostraron exceso de ligiidez que colociron en 
el Banco Central a través del nuevo Fondo creado para estos efectos (faVI)
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r ; . r : L « : ; e n - . o i  ' - r r ; : ™ ,
3e .e s e a  ^ =  no »  ^ : “ i ’' r : r L “ o S  la  a s l^ a c i^ n  c n e . i l i c i a
^ S a l L r -  :  i n  U » « e n  , . a  30sl=n„ ^ . 0^ : ^ ^ “ “
habria significado Rentes restricciones crediticias p 
• J» ,:i/-\r'. Viiaci’a PTitonc0S como no pnxonxts-nios • 
considerados ^asta evidente contradicción entre la politica
:: —  = :  r . r rÍ r = n i o r r  r i o - r r i i .
r p i r - i r s i i i s i  i r i d e n o n  m  r i i
«aturalaienta e l i o  co n tra r io  se vendría
i i r t i n :  t r i  reí secti U der td e o r o s -e n t e  detendido en e l p i »
" r r r r s ' " s e c t o , e s  p r io r ita r io s ., antes .pte ver dism inuir lo s
- “ T ^ r r e r r r e r i r p r a i r r í r r i - i r r o r r r o s .
r a i r o r Ì i l i d a d e s  de un preteso  in f la c io n a r io  aumentarían y por l o  m rs.o
se dificultaria la reasignación de reairsos que se buscaba con el pian.
T i l  pronto se vió qie este ùltimo era el curso de los acontecimi^tos; el 
elevado crecimiento monetario de 1972 empezó a dejar
• ..to en 1973 cuando el sistema de ahorro y vivienda captaba rápidamente 
íeLrsos del ahorro privado y muy seguramente
fue entonces que empezó un bizantino debate acerca de si el sistema de 
raiorlnstanfe era o no inflacionario, debate que por largos meses
oscureció la causa real de las dificultades.
LO que se necesitaba para frenar el proceso inflacionario era una
reform a su sta n cia l en la  p o l i t i c a  del Banco de la
Monetaria que con el correr de los años, como ya se dijo, se habian 
convertido en autoridades del control crediticio y que “  
politica de encajes proseguida desde 1966 en adelante, y ^
Ltructura del redescuento, tenian escaso poder para controlar la entidad 
de dinero, debido al cuantioso déficit fiscal (generador^de 
bancarias) v al hecho de que por primera vez en muchos anos la balanza 
cÍ!:biaria ;ra una fuente adicional de expansión de dichas reservas.
104
Cuando este  hecho fUndamerrcal quedó aclarado .^/ transcm nían  lo s
? 97T ° L T r  " "  í"" ^d:"i«i=^traci6n que en tregaría  e l  poder en agosto de 
’ ^  suer e que la  in ic ia c ió n  de la  reforma fin a n c ie ra  ouedó en
manos del nuevo gob iern o, e l cual se empeñó en un programa de e s ta b il iz a c ió n  
cuyo ^alar fundamental fñ e  una reforma tr ib u ta r ia  e n c im a d a  a r e s o í l r  
le r ta s  inequidatìes en e l sistem a tr ib u ta r io  y a fo r ta le c e r  la  D artic-ir, 'A 
p u b lico  en PIB que se había venido deteriorando en lo s  ú l t im o !  ”
i m p o r t l l s ' l u e l " "  consignaron medidas
S  L “ Í1 .  ”  ñ ñ ' "  ° y es ae esperarse ,ue facilrtarSr
» 1  f  i"Pl«.taci6„ de ara reforma financiera y crediticia
esta “ S a  eñ Í " “ ahorros y a ^ a  relatiyaes ta p iiid a d  en e l n iv e l  general de p re c io s .
se hJ;"aaaTls“  “  «agieres, propiamente dichas, tamibién
, importantes, como son: la progresiva simplificación y
i m p o S S a  1 “  y la eliminaciL de la e S e i d n
 ^  ^ supresión  de algunos de lo s  fondos f in a n c ie ro s , la  s im p l i f i -
n l o  1  l e t " ! " “ ' ' " "  ^ im portante aún que se hubiera co n s ig -
 ^ r y en e s p ír itu  que e l  redescuento de lo s  bancos es un recurso
tem poral, que e l  uso del mismo estará condicionado a una su p erv is ión  del 
Banco de la  República y que la  tasa de redescuento estará , por lo  g L r !  
por encima de la  tasa de in te ré s  o rd in a ria . Todas estas r e ^ la c io n e s
Ll"c“ er? nececarlac, pero no son suficientes pe „  le neforma
in m c ie r a , las nuevas autoridades se  han encaminado, desde agosto de 1974 
o s in  c i e r t o  serpenteo, hacia  e l logro  de esa r e fo r m a .^  ’
^  A p r in c ip io s  de 1974 se  publicaron  en la  R evista  de P laneación y 
Rosas L.E. ( 8) que habían s id o  preparados desde mediados de 1973 y e n c L i
fch  e ''“ r  »h r it -J u n io  de 1973, en rea lid ed  f i e  impre­
de h™ L Í I  M  “ r  , PhiVAdamente desde p r in c ip io s  de 1974, el trab a jo
i L  d lf t Í  d 0'  f ” " " “ "  “  ‘""“ P “ tA lore  ( 7 ) ,  todos lo s  cu a les  s e l l a n  
bs d if ic u lta d e s  del co n tr o l  m onetario en las  con d ic ion es  in s t itu c io n a le s
predominantes hasta entonces. l i Lu cion a ies
V  Cumdo este  e s c r it o  se encontraba fin a liza d o  se  ha con ocido e l  a lza  
-  rada en lo s  p re c io s  in tern acion a les  del c a fé ; ba jo  un esquema de 
co n tro l m onetario d ife re n te  a l que aquí se ha analizado, esa mejora en la
r  í c t i r ' s f S r a T “  ^ -  -  -P “ eza^  e fe c to s  m onetarios, atenta o no con tra  el
P ograma e e s ta b il iz a c ió n , d iscu sión  que rev e la  de una parte cuánto fa l t a  
por avanzar en la  reform a fin a n c ie ra  y cuánta fa l t a  nos hace t o d a v Í  c l l
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^  ^ riinero v la base monetaria en Colombia 1967-1972.BARRO, Robert. El dinero y la oa abril-
p..H.ta de Planearían v Desarrollo. DNP. Voi. 6. N 2, ab
junio 1973.
CURRIE, Lauchlin. La política monetaria y el nivel de precios.
p ..H ^ta  de Pla^eaoiAn V D e sa rro llo , o £ ^ . ,  PP • 2 4
.OMEZ, Hernando. Fuentes de recu rsos  de las Corporaciones F in an cieras. 
Bogotá, E ditores P u b licacion es Bogotá, 1975.
T /I PTFBrHACON Francisco y CARRIZOSA, Mauricio.
X»n.ci6„. , »Pleo. OaU,
1974. (Mimeo).
• T. política de redescuento, 1950-1970. R e v i ^
HERNANDEZ, Antonio. La política ae^
ríe Planeac-ián v Desarrollo, op.cit., pp. 4 -  /.
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del crédito, Bogotá, Asobancaria, 1974.
1691 .
POSAS, Luis E., La politica monetaria. Petnst. Oe Pla«eaci6u^
Desarrollo, o p . c i t ., PP. 8-19.




C0U.MBIA. MEDIOS DE PAGO Y SUS DEIEmONANOES. CMAS EN MILLONES DE PESOS AL FINAL
DE CADA PERIODO
1. Medios de pago (M) 
Porcentajes
2. Deposites en cuenta 
corrien te  (D)
Porcentajes
5. Reservas bancarias (R) 
Porcentaj es
4. Coefientes de encajes ( r )  
Porcentajes
5. Redescuentos (B)
6. Reservas no ofrecidas en 
préstamos (U)
7. Contribución de B a la  
tasa  de crecimiento de 
D (AB)»
Porcentajes
8. Contribución d irec ta  de U 
a la  tasa  de crecimiento 
<ie[p ( l  -  a)
Porcentajes
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1- IV Conferencia de Ministros y Jefes de Planificación 
de América Latina y el Caribe
El ILPES en calidad de Secretarla Técnica del Sistema de Cooperación entre 
Organismos de Planificación, organizará en noviembre de 1982 en la ciudad 
de Buenos Aires (Argentina), la IV Conferencia de Ministros y Jefes de 
Planificación de América Latina y el Caribe.
De acuerdo a los mandatos adoptados en la pasada Conferencia (Guatemala, 
noviembre de 1979), la agenda contempla el análisis de los siguientes temas: 
a) "Estado actual de la planificación en América Latina y el Caribe" 
"Compatibilización entre planificación de mediano plazo y políticas 
económicas de corto plazo"
"Energía y planificación"
"Planificación y medio ambiente"
"Planificación social"
"Desarrollo regional"
Durante dos días, los Ministros y Jefes 






de Planificación debatirán 
teniendo como base documentos
de referencia preparados por el ILPES y los respectivos Ministerios.
2. Curso Central de Planificación
El Curso Central constituye una de las principales actividades del ILPES y 
responde a la permanente preocupación que sobre la materia han mantenido el 
Instituto y la CEPAL. Este curso ofrece dos menciones: una en planificación 
general y política económica y, otra en planificación regional.
El curso cuenta con el financiamiento del PNUD y la colaboración de los 
gobiernos de los Países Bajos y de la República Federal de Alemania.
El calendario académico se prolongará desde el 19 de abril hasta el 5 
de noviembre, teniendo como sede a la ciudad de Santiago. Este curso tiene 
por objetivos los siguientes:
a) Ofrecer a los organismos de planificación y de capacitación de los 
países latinoamericanos una alternativa en la región para fortalecer sus 
instituciones por la vía del entrenamiento de alto nivel de sus cuadros 
medios y superiores.
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b) Ofrecer a los profesiomles latinoamericanos interesados e’" ® 
campo de la Planificación del Desarrollo y Politica Económica una posibilidad 
de perfeccionamiento profesional mediante su participación en un curso de 
postgrado estructurado sobre la realidad del medio latinoamericano y apoyado 
L  l!s investigaciones de la CEPAL y el ILPES sobre los problemas del desarro­
llo de la región, y, además, la posibilidad de un periodo posterior de m -
vestigación.^ecer profesionales con interés en la Planificación Eegional del 
Desarrollo una modalidad de perfeccionamiento estructurada a partir de la 
realidad económica, social y espacial de América Latina y que contempla, 
además, la posibilidad de una continuidad académica en el Programa de 
Postgrado del Instituto de Estudios Sociales de La Haya.
3 , IV Curso Internacional de Planificación Socia_l
E1 ILPES y la Oficina Regional para las Américas del Fondo de las Naciones 
Unidas para la Infancia (UNICEF) en colaboración con la CEPAL organizar n 
este curso en Santiago de Chile del 24 de mayo al 30 de julio.
El curso tiene por finalidad alcanzar los siguientes objetivos, 
a) Ofrecer a un conjunto de profesionales latinoamericanos una nueva
modalidad de formación académica superior en el campo de P^^^^^J^Íde 
social, combinando una enseñanza estrechamente vinculada a la realida 
Américl Latina con el aprendizaje de métodos de análisis y de manejo de
instrumentos abstractos y complejos.
bi Perfeccionar los mecanismos de planificación, a ra e 
capacitación de recursos humanos calificados que puedan contribuir a 
rxiri^S y esclarecer los problemas sociales de sus respectivos paises y 
elaborar y llevar adelante las acciones tendientes a solucionarlos.
c) Subrayar la necesidad de actuar en favor de los grupos que viven 
en situación de pobreza critica y señalar alternativas para aliviar o
erradicar su condición ■ la infancia como área de intervención
d) Destacar la importancia de la infancia como aie
de una politica planificada de desarrollo.
e) Contribuir a que los paises puedan utilizar la asistenci q
presta la comunidad internacional en forma más provechosa.
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internacional sobre políticas de desarrollo social 
en America Latina y el Caribe durante la década de los ochenta
La Oficina Regional para las Américas del Fondo de las Naciones Unidas 
paradla Infancia (UNICEF), y el Instituto Latinoamericano de Planificación 
Economica y Social (ILPES) organizarán dicho simposio en la ciudad de 
Santiago de Chile, entre los dias 12 y 15 de abril de 1982,
El simposio se realizará a través de varias sesiones en las cuales se 
tratarán los siguientes temasi el desarrollo social en crisis, controver­
sias, alternativas e implicaciones de las políticas sociales para América 
Latina y el Caribe, y viabilidad política del desarrollo social.
La presentación de los anteriores temas estará a cargo de distingui­
dos profesionales y personalidades de la región y de fuera de ella.
¿.Seminario Latinoamericano sobre Planificación Regional v Estadual
El Seminario se realizó entre el 30 de noviembre y el 4 de diciembre de 
1981 en el auditorio de la Secretaria de Planificación (SEPLAN) de la Pre­
sidencia de la República en Brasilia, organizado por el Centro de Tre ina­
mento para o Desenvolvimento Económico (CENDEC) en colaboración con ILPES/ 
raPAL, el PNUD y la Secretaria de Articulación con los Estados y Municipios 
(SAREM).
Este Seminario constituyó un segundo paso en reuniones sobre los pro­
blemas de la planificación regional-estadual; el primero se había cumplido 
Seminario Internacional de Planeación Estatal que se realizó en 
Guanajuato, México, en mayo de 1980, organizado conjuntamente por el Centro 
de Capacitación para el Desarrollo (CECADE) de México y el ILPES.
En el Seminario de Brasilia se discutieron algunos problemas genera­
les de la planificación subnacional y se revisaron experiencias cumplidas 
en este campo en Brasil, Colombia y México. A este respecto, y como apoyo 
a los trabajos del Seminario se presentaron 1? documentos.
En virtud del alto interés que tienen los trabajos presentados en 
el seminario, el "Boletín de Planificación" dedicará una edición especial 
a dicho evento para divulgar y dar a conocer sus resultados.
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Rpminario Internacional sobre Participación Social
Bn noviembre de 1980, se H e v 6 a cabo en Quito, Ecuador, el Semimrxo 
Internacional sobre Participación Social en América Latina En el m 
se reunieron diversos especialistas en el tema, asi como pol icos y 
ministradores públicos, que discutieron un conjunto de trabajos especia me 
preparados para dicho evento. La reunión fue auspiciada por el Consejo 
Lcional de Desarrollo del Ecuador, el Programa de las Naciones Unidas para 
el Desarrollo, el Departamento de Cooperación Técnica de las Naciones 
UniÍas, la Co;isión Económica para América Latina y el Instituto Latinoame­
ricano de Planificación Económica y Social.
Inauguró el Seminario, el doctor Osvaldo Hurtado Larrea, entone 
Vicepresidente de la República y Presidente del Consejo Nacional de Desarro­
llo sus palabras se reproducen en este número del Boletín de Planificación, 
junto con dos artículos también presentados a la reunión de Quito, que versan 
sobre la participación en las actividades de salud y la participación en la
planificación.
7 . ornombia: "Planes V programas de desarrollo departamer^"
Por considerarlo de interés especial para los planificadores de la región, 
damos a conocer el texto del Decreto-Ley en lo relativo a los y
programas de desarrollo departamental del Gobien.0 Colombiano (Decreto
Número 1527 de 1981).
I. Definición y contenido de los planes y programas 
de Desarrollo Departamental
Articulo 1°. Ambito de aplicación. La formulación y adopción de los 
planes y programas de Desarrollo Económico y Social de que trata el ordina 
2° del articulo 187 de la Constitución Nacional, por parte de los departamen­
tos, se hará procurando su conformidad con las normas previstas en el prese -
"'Trri;ulO 2°. Definición. Se entiende por plan y programa de Desarro­
llo Económico y Social del orden departamental, un conjunto de 
permite ordenar, regular y orientar las acciones de los ^  J
privado en los aspectos socio-cultural, '
torial y jurídico-administrativo, con el fin de mejorar la calidad de vida 
de los habitantes y utilizar en form óptima los recursos existen es.
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Articulo 3 . Fundamentos■ Los planes y programas de desarrollo 
del orden departamental tendrán como fundamento los planes y políticas 
nacionales de desarrollo, en especial, las políticas de desarrollo regional 
y urbano y la evaluación del contenido y la ejecución del plan y programa 
de desarrollo vigente en el momento de su formulación.
 ^ Artículo 4°. £ontenido. Los planes y programas de desarrollo econó­
mico y social del orden departamental incluirán como aspectos centrales, la 
determmación de objetivos y metas, el diseño de la estrategia, la definición 
de politicas, la selección y señalamiento de instrumentos y la determinación 
de los programas y proyectos de inversión. Los planes y programas pueden 
elaborarse con base en una regionalización del departamento.
II. Elaboración y formulación
1.
Articulo 5°. Etapas. Constituyen etapas esenciales de la elaboración 
y formulación de los planes y prograiTias de desarrollo económico y social del 
orden departamental, en orden secuencial, el diagnóstico, la selección de 
alternativas, la de terminación de objetivos y metas, el diseño de la estra­
tegia, la definición de políticas, el señalam.iento de instrumentos y la 
indicación de los programas y proyectos de inversión.
Articulo 6 . Etapa de diagnóstico. La etapa de diagnóstico consiste 
en una evaluación de la situación existente y de las posibilidades o limi­
taciones futuras del desarrollo del departamento, asi como la identificación 
de las principales potencialidades de la región.
Comprende especialmente un análisis de los siguientes aspectos: 
Descripción general del departamento.
1.1 Aspectos físicos: topografía, hidrología, geología, climatología, 
suelos, vegetación, ecología.
Recursos naturales.
Población: dinámica demográfica - tasas de crecimiento, 
distribución espacial de la población - áreas rurales y urbanas 
- densidades territoriales urbanas y rurales, migraciones, pro­
yecciones de población.
La base económica: sector primario, sector secundario y sector 
terciario. Niveles comparativos: regional-nacional. 
Características económicas de la población, población económica­
mente activa (PEA). Estructura del empleo, desempleo y subempleo. 
Infraestructura: transporte y comunicaciones, servicios públicos: 
energía, acueductos, alcantarillados, mataderos, plazas de mer­
cado, etc.











Bases, fuentes, montos y sistems de liquidación, recaudo y 
control de los impuestos, contribuciones, tasas y participad . 
Estructura administrativa, instrwentos, for^s de coordinación 
institucional, sistemas de orientación y control de las activi-
. ^ 3 =  Mov„.ea«s V nujos
; PO “a : « :  y d. s.,yacdo3. A^eas da
3. Identificación de los principales problemas y potencialidades d
departiente ae .elección de alternativas. Con base en el
tos que han sido objeto de análisis, „h-iptivos v metas v de diseño
Artículo 8°. t:t;.Da de determinación de objetivos y me a, _X.--------
n f  E E a  U m  vez seleccionada la alternativa o alternativas de
generales como los particular^, diseñar la estrategia básica
ciándolos en form operacional, con el f m  de diseñar
que permita alcanzarlos, . . -a ai,, iiniíticas Las políticas que
Artículo 9°. Rtapa de defnv^ c^ión de política_s. ^as p
orientan el plan deben referirse principalmente at
1. La organización espacial del área. criterio
Definición de las áreas para futuro desarro , J
de myor potencialidad. departamento.
Impulso a sectores prioritarios de la regio y 
Desarrollo urbano y localización industrial.
Desarrollo rural e integración a los centros.
Estructura del empleo y orientación de las migraciones.
■ -A ae Ins sistemas de transporte y comunicacione .
Determinación de los sistemas n..,ntenimiento de los
Localización, niveles, dotación, operación y mantenimiento
servicios públicos y de los equipamientos.
■ ■ -t- desarrollo departamental y regional.Financiamiento del desarrollo a p penalización.
Tarifas, sistemas de recaudo, formas ¿e “ n
Coordinación institucional entre f  " J E e i e c u c i ó n  del
Determinación de un e s q u e m  de prioridades para la ej
E T ’ino Etapa a.. ..n.cción v s>-ñAlamiento de instrumen^. 
Artículo 10 . desarrollo económico y social del orden departa-
EeEriTeELrcorneE, a^-nos la identifi^ci^^^
. . „ . » . » « . e s


















Reglamento de usos de suelo.
■Delimitación de zonas de reserva ecológica, turística, forestal 
agropecuaria, etc. ’
Nomas viales y de transporte.
Impuestos, tarifas, contribuciones y estímulos tributarios. 
Estatuto de valorización y estructura de la oficina encargada de 
su administración.
Recomendaciones sobre el diseño y actualización del sistema de 
catastro.
Señalamiento de medios e instrumentos de vinculación y amonización 
de planeación departamental con la planeación municipal, distrital 
o metropolitana.
Parágrafo. Reglamento de usos del suelo. La fijación o variación de 
la reglamentación de usos del suelo, si para ello fueren competentes las 
autoridades departarrentales por asignación legal de competencia, se hará 
con sujeción a los criterios y orientaciones generales establecidas en los 
planes de desarrollo de las corporaciones autónomas regionales cuya área 
de jurisdicción incluya todo o parte del territorio del departamento.
Articulo 11. Etapa de deteminación de programas y provectos de
Para la implantación de las políticas se preparará un programa 
de inversiones que identifique con precisión los proyectos específicos y 
el orden de prioridad para su ejecución.
El programa de inversiones contendrá como mínimo los siguientes 
aspectos:
Esquema básico, prediseño o diseño detallado de cada proyecto. 
Inversiones prioritarias con indicación de las posibles fuentes 
de financiación y factibilidad de recuperación de la inversión, 
a través de mecanismos de tarifas y valorización.
Deteminación de las entidades responsables de su ejecución. 






Articulo 12. Eval-uación, responsabilidad y coordinación. La prepa­
ración, actualización y evaluación periódica de los planes y programas de 
desarrollo económico y social del orden departamental, será responsabilidad 
directa de las oficinas de planeación departamental.
Articulo 13. _Presentación y sustentación del proyecto de ordenanza. 
En los téminos previstos por el articulo 4° de la ley 29 de 1969 es obli­
gación del gobernador del departamento presentar, dentro de los 10 primeros 
dias de sesiones de la Asamblea, los proyectos de ordenanzas sobre planes 
y programas de desarrollo económico y social. Corresponderá al jefe de la 
Oficina de Planeación Departamental o a quien haga sus veces, sustentar el 
proyecto ante la asamblea.
115
A r t i c u l o  14. P a r t i c i p a c i ó n  d e  l o s  C o n s e j o s  D e p a r t a m e n t a l e s  d e  
P l a n e a c i ó n .  L o s  C o n s e j o s  D e p a r t a m e n t a l e s  d e  P l a n e a c i ó n  c r e a d o s  y o r g a ­
n i z a d o s  p o r  l a  L e y  38 d e  1981, c o n s t i t u y e n  e l  m e d r o  i n s t i t u c i o n a  p a r a  
g a r a n t i z a r  l a  v i n c u l a c i ó n  y a r m o n i z a c i ó n  d e  l a  p l a n e a c i ó n  d e p a r  ame 
y  r e g i o n a l ,  c o n  l a  p l a n e a c i ó n  t a n t o  d e l  o r d e n  n a c i o n a l  como d i s t r i t a l ,  
m e t r o p o l i t a n o  y m u n i c i p a l ,  p a r a  a s e g u r a r  l a  p a r t i c i p a c i ó n  y e l  
r e g i o n a l  d e n t r o  d e l  c o n t e x t o  d e l  p l a n  n a c i o n a l  y p a r a  p r o m o v e r  l a s  p o l i t i  a
de descentralización. ine; pfec-
Articulo 15. Honrertación regional y departamento. Para los elee
tos de la elaboración y formulación de los planes y programas de desarrollo 
económico y social del orden departamental, los Consejos Departa^ntales de 
Planeación en ejercicio de las funciones asignadas por el 
la Ley 38 de 1981, coordinarán la acción gubernamen a con ^
lconZi..s y sociales y .ealizaián aMiaacias pasa conocer su opinion 
sobre los problemas, objetivos y prioridades locales o nacionales con
nfpcto en la respectiva región.
AorobaciOn. Connaspond. a las Asambleas Departaman a­
les pon «diO de ondenanza'— iniciativa dal pobenn.don. aprobar ■= «drfucar
los planes y programs de desarrollo económico y social del orden depar - 
T a ^ i l !  con sñiecibn a las no„»s légalas ,u a  regulan su ar«nizaci6„ y
coordinación con los planes y programs regionales y m c i o m  .
De conformidad con el articulo 4° de la Ley 29 de 1969, el 9°dermd 
del departamento podrá poner en vigencia los proyectos ^dativos a  p a 
y progress de -^-^ollo d e p a r t „ t a ^  si ¡..^sión
l a d o s  e n  l a  m is m a  n o r m a  s i n  q u e  l a  A s a m b l e a  n u o i e s e
Irticulo 17. Obligatoriedad. Todos los planes, programs y proyectos
,ua adelantan las dependencias y anidadas '"“ ' " f A c e ^  la '
t a l  m e t r o p o l i t a n o  o m u n i c i p a l ,  a s i  como l a s  i n v e r s i o n e  d e n a r t a
l aclar o las antidadas descantralizadas del omen „.czonal en 1“
«rto”; sa tetaran, da conlomidad con las layas, a las 
contenidas en los respectivos planes y programas de
dapartamsntal, si llegaren a afectar la regulacibn, al cracmie y 
logro de los objetivos da desarrollo del departamento.
1  “ dirin“ s s ^ ^  -
è l i —
en los Planes y p m g r .a s  -  í rarr^fe del l^parta-
: : r r r c r r i r : r r a : r i d r ; : a ™ d e  - - ­
Departamental de Planeación cuando se trate de cr d •
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^Articulo 19. CH!£l_imienLO__de] presente decreto. Los gobernadores 
tendrán la responsabilidad de promoA-er la elaboración y adopción de los 
correspondientes planes y programas de desarrollo, conforme a lo dispuesto 
en el presente decreto.
Articulo 20. Viaencia. El presente decreto rige a partir de la fecha 
de su publicación en el Diario Oficial.
Públiquese y cúmLplase.
Dado en Bogotá, a 13 de junio de 1981.
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R e v i s t a  d e  l a  CEPAL N ° 1 5
D i c i e m b r e  d e  1 9 8 1
DESARROLLO Y EQUIDAD 
El desafio de los años ochenta
Enrique V. Iglesias^«/
Este articulo recoge, con escasas modificaciones, el Infome que el autor 
presentó al decimonoveno Periodo de Sesiones de la CEPAL en su carácter 
de Secretario Ejecutivo de la misma.
En la primera parte presenta algunos rasgos principales de la coyun- 
ura internacional y del escenario regional a comienzos de la década de los 
ochenta; respecto de la primera subraya en especial los peligros del rena­
ciente proteccionismo en las economías industrializadas, y de segundo la 
incoherencia entre una base productiva cada vez más amplia y diversificada 
resiltor^^^""'"^^ problemas distributivos e insuficiencias sociales no
En la segunda parte retoma dos conceptos clave en la teoria del
a^S^de ute^^^ ~  centro-periferia y la industrialización-
a fin de utilizarlos como guia para encarar los problemas del presente y del 
uro; apelando a ellos no pretende realizar una alabanza retrospectiva 
dTL'regSr""" acuciantes problemas económicos
En la tercera parte esboza los problemas estratégicos de los años
t
a icar la base fundamental del desarrollo de la región. Y en este frente 
sLiL'^la conciliación de la eficiencia económica con la
- e ^ t e ’de t:dfs ^
desarrollo integral. ^Clónales de acuerdo con el criterio del
i/ Secretario Ejecutivo de la CEPAL.
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PROBLEMAS Y ORIENTACIONES DEL DESARROLLO 
Centro de Proyecciones de la CEPAL
En su decimonoveno periodo de sesiones realizado en Montevideo en mayo de 
1981, la Secretaria de la CEPAL presentó el informe titulado "El desarrollo 
de América Latina en los años ochenta", cuyo principal objetivo era el de 
colaborar con los gobiernos de la región en la preparación de un programa 
regional de acción vinculado con la nueva Estrategia Internacional del
Desarrollo.
Este articulo presenta una versión ligeramente modificada de los dos 
primeros capítulos de ese informe orientados a examinar dos aspectos centra­
les del desarrollo de América Latina. Por un lado, examina la evolución 
económica y social, centremdo la atención en los problemas del crecimiento 
económico, la distribución del ingreso, la pobreza, la desocupación, los 
problemas energéticos y del sector externo; esta evaluación concluye afir­
mando que es imprescindible imprimir una nueva orientación a las estrategias 
y políticas de desarrollo. Por otro, estudia los elementos de esa nueva 
orientación, indicando ciertos objetivos que debiera proponerse América 
Latina para el próximo decenio, especialmente en el campo económico. Entre 
otros objetivos, destacan la aceleración del crecimiento económico, la 
distribución equitativa del ingreso y la eliminación de la pobreza extrema, 
el control de la inflación, la tremsformación de la estructura de las 
relaciones económicas externas y el estimulo a la participación de la pobla­
ción en el desarrollo.
El articulo reconoce la diversidad de situaciones nacionales y subraya 
la necesidad de tomarlas en consideración en las estrategias concretas, pero 
también señala que estos objetivos generales son muy útiles para orientar 
la marcha de los procesos particulares hacia la meta común del desarrollo.
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ACERCA DEL CONSUMO EN LOS NUEVOS MODELOS LATINCAMERICANOS
Carlos Filgueira^^^
E1 principal objetivo de este articulo es estudiar papel ha jugado el 
consumo en las estrategias económicas y políticas que han sej^.ido reciente­
mente los países del cono sur de la región. En el centro de su análisis el 
autor coloca una aparente paradoja, cuyo sentido procura desentrañar: por 
^  lado, en estas sociedades existe un crecimien.to considerable del consumo 
de bienes duraderos y otros artículos .sofisticados*, provenientes sobre 
todo de la importación, el qre suele ser presentado como una mnifestación 
del éxito de aquellas estrategias; por otro, en las mismas sociedades 
existe tanto una creciente desigualdad en la distribución de la riqueza y 
del ingreso como un deterioro de la cobertura de las necesidades básicas 
de los estratos más pobres.
Para aclarar esta paradoja, el autor comienza por un análisis critico 
el significado que el consumo suele tener en la teoría económica e insiste 
en a necesidad de tomar en consideración sus aspectos sociológicos, que lo 
convierten en un punto de conflrencia importante de las dos disciplinas A 
m o c i ó n  explora la información estadística disponible para describir 
e r e i S r i ' p " "  y del consumo de bienes duraderos,
„ JA-- lenire estas ultimas sugiere que las nuevas v a veces
paradójicas pautas de consumo que adoptan los distintos estratos sociales 
en aquellas sociedades sólo pueden ser comprendidas en el irarco de tenden
Z i t t i : . ’ :  z z z  i z z  -  o . , » . : . : : : : : , . .
pitl'iildtpetotieTZ: IÍT™° “tT’personales y en los principios de integración social.
Z  Z Z Z t t l *  0 '  I«Í0P.d„„es p estudios
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REFLEXIONES SOBRE LA INDUSTRIALIZACION EXPORTADORA 
DEL SUDESTE ASIATICO
Fernando Fajnzylber^
Las exitosas estrategias de exportación de algunos países del sudeste asiá­
tico han sido elevadas en ciertos circuios latinoamericanos a la categoria 
de paradigmas; en efecto, en ellos se sostiene que nuestra región deberla 
imitar esos procesos para obtener elevadas tasas de crecimiento de la pro­
ducción, del empleo, de la productividad e inclusive de las remuneraciones 
reales. Por estas razones, adquiere particular relevancia analizar las 
políticas, los mecanismos institucionales, y las condiciones sociales y 
políticas internas e internacionales en cuyo marco se han desarrollado 
estas experiencias.
En este articulo se analizan algunos aspectos de estos procesos que 
muestran la complejidad, riqueza y heterogeneidad que los caracteriza y 
ponen en evidencia que las enseñanzas que pueden extraerse de ellos son más 
ricas y valiosas que las que se desprenden de la versión »vulgar* difundida 
en América Latina, y no permiten una aplicación imitativa a nuestra región.
En la primera parte del mismo se ofrece una caracterización somera 
de los parámetros económicos principales de los cuatro países considerados 
- Corea del Sur, Taiván, Hong-Kong y Singapur -; en la segunda se examina 
la relación entre las políticas de exportación y las de industrialización; 
en la tercera, se plantean algunos aspectos de la politica proteccionista 
y de sustitución de importaciones; en la cuarta se analiza el papel que el 
Estado ha jugado en esas estrategias y, finalmente, se las coloca en el 
contexto internacional en que ellas han tenido lugar.
^  Consejero Industrial de ONUDI en México.
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ESTRATEGIA DE DESARROLLO Y EMPLEO EN LOS AÑOS OCHENTA
Víctor E. TokmanJl/
La absorción productiva de Tuerza de trabajo siempre ha sido un objetivo 
prioritario para la CEPAL no sólo porque indica una elevación del nivel de 
productividad sino también porque sirve de fundamento a una distribución 
más equitativa de los frutos del desarrollo.
El autor penetra en el análisis de este tema subrayando la persistencia 
en la región en su conjunto de un alto nivel de subutilización de la fuerza de 
trabajo - que se expresa en elevados índices de desempleo y desocupación - 
pese a la considerable aptitud para absorber que han demostrado las activida­
des urbanas de alta productividad. Si en 20 años la región quisiera alcanzar 
un nivel de utilización equivalente al que existe en las economías industriali­
zadas, el ritmo de crecimiento debería ser de 8 .3 por ciento anual y, además, 
tener el apoyo de políticas públicas orientadas a la absorción productiva.
Ante esas exigencias, subraya la necesidad de realizar acciones orien­
tadas de manera directa a lograr el incremento de la absorción productiva de 
fuerza de trabajo, pues la experiencia histórica indica que la misma no se 
soluciona de manera espontánea ni es un mero subproducto del crecimiento 
económico.
En la parte final, examina algunas de las repercusiones que las nuevas 
estrategias aplicadas en la región - orientadas hacia una mayor apertura 
externa - han tenido sobre el empleo, especialmente en la industria. Admite 
que este sector productivo requiere aumentar su eficacia y competividad, pero 
también resalta el importante papel que ha cumplido en la absorción de fuerza 
e trabajo y, en consecuencia, en las condiciones de vida de la misma. Las 
nuevas estrategias deberían siempre tomar en consideración sus consecuencias 
sobre el empleo y el nivel de vida de la población.
V  Director del Prograrra Regional del Empleo para América Latina y el 
Caribe (PREALC). ^
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EL CONCEPTO DE INTEGRACION
Isaac Cohen Orante
E1 concepto de integración es de viejo cuño, aunque su utilización económica 
data de la segunda posguerra cuando fue empleado para explicar uno de los 
objetivos de los programas de reconstrucción de Europa. Desde su lejano 
origen, su significado ha cambiado de acuerdo a las circunstancias, lo que 
justifica una exploración del mism.o para otorgarles un sentido apropiado a
las actuales condiciones.  ^ ^
De todos modos, el presente artículo no tiene una finalidad mera­
mente semántica, pues persigue el propósito de esclarecer el término ajustán­
dolo a la realidad en la medida de lo posible, para poder derivar de dicho 
esclarecimiento medidas integracionistas más viables. 0 sea, procura definir 
qué es integración para asi identificar medidas concretas susceptibles de ser 
adoptadas y ejecutadas. Ello, por supuesto, no significa que pretenda que el 
simple esclarecimiento del concepto de integración sea considerado suficiente 
para superar las dificultades que enfrenta el proceso. En cambio, sí reconoce 
que la superación de tales dificultades requiere, entre otros elementos, la
elaboración de una definición adecuada. ^
El trabajo se divide en dos partes. En la primera se hace una revisión 
de las definiciones de integración más utilizadas corrientemente, con el ob­
jeto de identificar sus rasgos comunes y algunas de sus desventajas; y en la 
segunda parte se ofrece una definición alternativa y se analizan sus elementos 
y algunas de sus ventajas.
^  Funcionario de la Subsede de la CEPAL en México.
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dialogo acerca de FRIEDMAN Y HAYEK 
Desde el punto de vista de la periferia
Raúl PrebischJ^
L”o= « : : co” : „ ' s ì : ' : :  r * ' "  r  p = - „ i = « t o
capitalismo n i  ■ ^ icar a estructura y funcionamiento del
apitalismo en la periferia, sino que orienta de manera equivocada las
e c i s i o n e s  de  p o l i t i c a  e c o n d m i c a .  E., e s t e  a r t i c u l o  v u e l v e  s o b r e  e s a s  ( d e a s
s e l“  r è :  d "  "■ s o s t e n i d o  c o l  '
derèsta 1 1 1  Prèedrèrèrèsrèrèarèrèurèrèrèrèrèrèe'rè'rèrcrrè Í  rè"'^ 
de tue a „„udo carecen los escrito': r-strictalente a l d o l c l  "  '
e l  d .p ip a r è r è :r è e r è ir è r è r è :r è ::r è r s„ r è r è r è :d r è “ erèrèrè "rèrèrèrè“
: L : : r è ^ ' r è :  : r r è ” r è '  ™  =■“  r è s : "  i i c i r i i ; ! “ "
l a  e r l s r e n c l a  d e l  e l c e l e l l ^ 'd e l a ’ d ’" T r è “ ’“ "  ’ "= " p “  Pp p ì P1=
, u e  e x p l i c a n  l a  a p r o p i a c l O n 'v  c o l o r U l t o  d i r i L l ”  n l l l l e ^ e ^ ' :  
n i s a o  . o n e t a r l o  p r o d u c t i v o  , „ e  Pace p o s i b l e  su  r e t e n c n n  I r l o s  e s l r è t o r è “ '
actualerè'drè u L l e r l L “ ' “ " “ “ "  PPPP=rdicio ,ue iuplicau l.s foi»ts
arèrèdrèarèrèrèrèrèrèatdrèrècrerèrèrèrè’^ " " " “ '” ” " ^
p e r i f é r i c o  o u e r è l  r è r è r è  n e c e s a r i a  t r a n s f o r „ c i 6 u  d e l  c a p i t a l i s m o
^ CO, que e l  a u t o r  p ro p o n e ,  debe m a n te n e r  l o s  v a l o r e s  e insti turoHn
d e m o c r á t i c a s  v a la to=v, • v a i o i e s  e i n s t i t u c i o n e s
d i s t r i b u c i ó n  e ^ u i t a t i : : ! . l u l M u l o : : ’ " ” “  '  “ “
1/ Director de la Revista de la CEPAL.
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